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Tama maisteritutkielma ja sen ensisijainen tutkimuskysymys tarkastelevat kolmansista maista
peraisin olevien talouden toimijoiden oikeudellista asemaa EU:n julkisissa hankintamenette-
lyissa. Tutkimuksessa kasitellddn unionin tuomioistuimen ratkaisujen Kolin ja Qingdao merki-
tysta kolmansista maista peréaisin olevien tarjoajien kannalta. Tutkimuskysymysta kasitellaan li-
saksi EU:n kansainvalisen julkisten hankintojen instrumentin (IPl-asetus) ndkdkulmasta, joka on
otettu ensimmaista kertaa kayttéon EU:n rajoittaessa kiinalaisten tarjoajien osallistumista laa-
kinnallisia laitteita koskeviin julkisiin hankintoihin.

Ensimmaiseen tutkimuskysymykseen vastattaessa havaittiin, etta sellaisten kolmansien maiden
talouden toimijoilla, jotka eivat ole tehneet unionin kanssa kansainvalista sopimusta, jolla taa-
taan vastavuoroinen ja yhdenvertainen paasy julkisten hankintojen markkinoille, ei ole oikeutta
vedota EU:n hankintalainsdadantoon. Nain ollen nailla talouden toimijoilla ei myodskaan ole oi-
keutta vaatia EU:n hankintalainsdddanndn perusteella vahintaan yhta edullista kohtelua jasen-
valtioiden jajulkisia hankintoja koskevien kansainvalisten sopimusten jAsenmaiden talouden toi-
mijoihin ndhden.

Tapaukset Kolin ja Qingdao korostavat, etta julkiset hankinnat suhteessa kolmansiin maihin kuu-
luvat EU:n yksinomaisen toimivallan piiriin yhteisen kauppapolitiikan alalla. Tutkimuksen toissi-
jainen tutkimuskysymys tarkastelee unionin yksinomaisen toimivallan ndkokulmasta julkisten
hankintojen sdantelyd EU:n huoltovarmuuden ja strategisen autonomian sdantelyn valineena.
Toissijaiseen kysymykseen vastattaessa havaittiin, ettd koska unionilla ei ole toimivaltaa huolto-
varmuuskysymyksissa, ovat julkiset hankinnat osana sisdmarkkinoita unionille luonnollinen
vayla vahvistaa EU:n huoltovarmuutta ja strategista autonomiaa. Julkisiin hankintoihin yhteisen
huoltovarmuuden saantelyn valineena liittyy kuitenkin myos haasteita johtuen jasenvaltioiden
valisista eroista. Varautumisnakokulmat saattavat myos olla ristiriidassa julkisten hankintojen
saantelyn kanssa esimerkiksi tulevaisuuden mahdollisia poikkeusoloja varten tehtavissa hankin-
noissa.

Avainsanat: vastavuoroisuus, syrjimattomyysperiaate, julkiset hankinnat, lddkinnalliset laitteet,
unionin toimivalta, huoltovarmuus, |Pl-asetus
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuskysymyksen tausta

Julkisella hankinnalla tarkoitetaan menettelya, jossa hankintayksikkd hankkii tarpeittensa mukai-
sia tavaroita, palveluita tai rakennusurakoita ja pyrkii tekemaan kokonaistaloudellisesti edullisen
hankintasopimuksen valitun toimittajan tai toimittajien kanssa. Julkiset hankinnat ovat merkit-
tava osa maailmataloutta, ja niiden merkitys on kasvanut viime vuosina entisestdan.? Euroopan
unionissa (EU) julkisiin hankintoihin kaytetdan vuosittain yli 2000 miljardia euroa,® ja Suomessa

julkisia hankintoja tehtiin vuonna 2025 noin 47 miljardin euron edest&.*

EU:n julkisten hankintojen markkinat ovat yksia suurimpia ja avoimimpia maailmassa. Avoimuus
ei kuitenkaan aina ole vastavuoroista, silla EU:sta peraisin oleviin yrityksiin kohdistetaan syrjivia
toimenpiteitd monien EU:n merkittavien kauppakumppaneiden hankintamarkkinoilla.® Euroop-
palaiset yritykset, erityisesti pk-yritykset®, kohtaavat usein epdoikeudenmukaista kilpailuhaittaa
aiheuttavia haasteita johtuen kolmansien maiden protektionistisista toimenpiteista, kuten ni-
menomaisista tai implisiittisista kielloista hankkia tuontituotteita. Protektionismin lisaksi reilua
kilpailua vaaristavat usein myos kolmansien maiden hallitusten tuotteille osoittamat tuet, syrjivat
toimenpiteet seké oikeusvarmuuden ja vastavuoroisuuden puute.’ Toisaalta esteet voivat olla
myo6s muunlaisia syrjivia vaatimuksia tai maahantuojiin sovellettavia tyolaita hyvaksymismenet-

telyja, jotka rajoittavat hankintayksikdiden mahdollisuuksia hankkia maahantuotuja tavaroita tai

"Voutilainen — Maatta 2023, s. 19.

2Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjeston (Organisation for Economic Co-operation and Develop-
ment, OECD) jasenmaissa julkisten hankintojen osuus bruttokansantuotteesta (BKT) nousi vuoden 2008
11,8 prosentista 12,6 prosenttiin vuonna 2019. COVID-19-pandemian vaikutuksesta julkisten hankintojen
osuus BKT:sta nousi entisestaan. EU-maissa, jotka ovat myos OECD-jasenia, julkisten hankintojen osuus
BKT:sta nousivuoden 2019 13,7 prosentista 14,9 prosenttiin vuonna 2020. Tama selittyy ensinnakin jul-
kisten menojen kasvuna ja toisaalta BKT:n laskuna. Cernat 2023, s. 86.

3 Euroopan komissio: Public procurement. https://single-market-economy.ec.europa.eu/single-mar-
ket/public-procurement_en (4.3.2026). Sivuston mukaan julkisten hankintojen osuus BKT:sta on vuosit-
tain noin 16 %. Vertaa Euroopan parlamentin julkisten hankintojen tiedotteeseen, jonka mukaan julkisiin
hankintoihin kaytetaan vuosittain noin 2000 miljardia euroa ja osuus BKT:sta olisi 14 %.

4Tutki hankintoja. https://www.tutkihankintoja.fi/ (4.3.2026).

5Cernat 2023, s. 85. Ks. my6s (2024/2103(INI)), kohta T.

8 Pienet ja keskisuuret yritykset.

7(2024/2103(INI)), kohta T.



palveluita. Maahantuojien syrjiminen voi nayttaytya myos esimerkiksi valtiontukina tai hankinta-
tavoitteina, jotka antavat kotimaisille toimittajille merkittavaa etua julkisten hankintojen markki-

noilla.

Vastauksena kolmansien maiden syrjiviin toimenpiteisiin EU on ottanut kayttéon kansainvalisen
julkisten hankintojen instrumentin (International Procurement Instrument, IPI®), jonka tarkoituk-
sena on edistad vastavuoroisuutta kansainvalisten julkisten hankintojen markkinoillepaasyn
alalla. IPl-asetus tunnetaan myds nimelld vastavuoroisuusasetus, mika kuvastaa asetuksen paa-
maaraa,® hankintojen avaamista puolin ja toisin vain siind maarin kuin sééntely kattaa vastaavat
edut kummallekin osapuolelle.’ Vastavuoroisuudella EU pyrkii ldytam&aan avoimuuden ja strate-
gisen riippumattomuuden valille tasapainon siten, ettd se pysyisi avoimena rehdisti toimiville ja
saantoja noudattaville ulkomaisille tarjoajille ja samalla suojelisi etujaan epaoikeudenmukaisilta
kaytannailta. Asetus on otettu ensimmaista kertaa kayttéon kesakuussa 2025 laakinnallisten
laitteiden julkisissa hankinnoissa, jolloin EU sulki kiinalaiset yritykset pois ldakinnallisia laitteita
koskevista hankintamenettelyista, jotka ovat arvoltaan vahintddn 5 miljoonaa euroa. IPI-
asetuksesta huolimatta haasteita kolmansien maiden markkinoille paasyssa on edelleen, eika

asetusta ole toistaiseksi sovellettu ladkinnallisten laitteiden lisaksi muihin hankintakohteisiin.

IPl-asetuksen lisdksi EU on enenevissd maarin luomassa uutta kolmansia maita koskevaa sdan-
telya. Euroopan parlamentti hyvaksyi 9. syyskuuta 2025 paatoslauselman, jossa se esittaa, etta
hankintayksikdiden tulisi voida asettaa etusijalle tarjoukset, joihin sisaltyy merkittava osa EU:ssa
tuotettavaa lisdarvoa."” Ehdotus painottaa yhdenvertaisuuden ja syrjimattomyyden sijasta unio-
nin taloudellista turvallisuutta ja strategista autonomiaa, mika voisi kdytanndssa johtaa julkisten
hankintojen protektionistisempaan saantelyyn.' Paatoslauselman strategisissa tavoitteissa on
korostettu, ettd asianmukaista huomiota on kiinnitettava tarpeeseen vahvistaa selkeat sdannat,

joiden mukaisesti kohdellaan EU:n ulkopuolelta peraisin olevia tuotteita ja talouden toimijoita.

8 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2022/1031, annettu 23 paivana kesakuuta 2022, kol-
mansien maiden talouden toimijoiden, tavaroiden ja palvelujen paasysta unionin julkisten hankintojen ja
kayttooikeussopimusten markkinoille seka unionin talouden toimijoiden, tavaroiden ja palvelujen kol-
mansien maiden julkisten hankintojen ja kayttooikeussopimusten markkinoille paasya koskevia neuvotte-
luja tukevista menettelyista (kansainvéalisten julkisten hankintojen valine — IPI).

9 Itse asetuksessa on kaytetty suomeksi nimitysta julkisten hankintojen véline, mutta esimerkiksi EUT:n
tuomiossa C-652/22 Kolin on kaytetty myos nimitysta vastavuoroisuusasetus (ks. tuomion kohta 15). Joh-
donmukaisuuden vuoksi tassa tutkielmassa kaytetdaan nimitysta /P/-asetus.

10Ks. vastavuoroisuuden maaritelmasta Pekkala — Pohjonen 2012, s. 34.

11(2024/2103(INI)), kohta P.

2Vaikka paatoslauselma ei ole oikeudellisesti sitova, se on kuitenkin tarkeé poliittinen signaali siita, mil-
laisia muutoksia parlamentti pitaa tarpeellisina. Lopulliset muutokset maaraytyvat vasta komission la-
kiehdotuksessa, jota odotetaan vuoden 2026 aikana. Edilex-uutiset 13.10.2025.



Samalla parlamentti kuitenkin varoittaa hankintojen kaytosta protektionistisiin tavoitteisiin ja
tassa yhteydessa korostaa, etta eurooppalaisuuden suosimisessa tulee noudattaa maailman
kauppajarjeston (World Trade Organization, WTO) jasenyydesta aiheutuvia sitoumuksia.™ Kol-
mansien maiden asemasta ajankohtaisen tekee myos komission maaliskuussa 2026 julkistama
Industrial Accelerator Act (I1AA) -esitys’, jossa ehdotetaan julkisiin hankintoihin Made in Europe -
painotusta, jonka mukaan autoteollisuudessa ja puhtaan energian aloilla alettaisiin suosia
EU:ssa valmistettuja tuotteita. Esimerkiksijulkisesti hankittavissa akuissa ja akkuenergian varas-

tointijarjestelmisséa seka sahko- ja hybridiautoissa tulisi olla mukana eurooppalaista tuotantoa.™

EU:n julkisissa hankinnoissa noudatettaviin periaatteisiin kuuluvat yhdenvertaisuus ja syrjimat-
tomyys, joiden mukaan ehdokkaita ja tarjoajia on kohdeltava samalla tavalla riippumatta hankin-
nan toteuttamiseen liittyméattomista tekijdista, joita ovat etenkin ehdokkaiden ja tarjoajien kan-
sallisuus tai sijoittautuminen johonkin jasenvaltioon tai alueelle.’ EU on perinteisesti pitanyt
hankintamarkkinansa avoimina myos kolmansille maille, joiden muuttuva asema on luonnolli-
sesti tuonut mukanaan myos oikeudellista epaselvyyttd. Muuttuneessa turvallisuusymparis-
tossa EU on havahtunut riippuvuussuhteisiinsa erityisesti suhteessa arvaamattomiin suurvaltoi-
hin, ja epavarma geopoliittinen ympéaristd on luonut EU:lle painetta suosia eurooppalaisia tarjo-
ajia, tavaroita ja palveluita julkisissa hankinnoissa. Geopolitiikka ja talous kytkeytyvat yha tiiviim-
min yhteen, ja siind missa taloudelliset riippuvuudet nahtiin aiemmin pelkastdan myonteisesti,

on niita alettu hyédynt&a yhd enemman myos valtapolitiikan valineina."”

Taloudellinen turvallisuus on keskeinen osa turvallisuutta vakavien hairididen ja poikkeusolojen
varalta,’ minka lisaksi toimivaltasdantelyn takia sisamarkkinat, joihin myds julkiset hankinnat
kuuluvat, ovat unionille luonnollinen vayla vaikuttaa valillisesti jasenmaita koskeviin huoltovar-
muus- ja turvallisuuskysymyksiin. Huoltovarmuudella tarkoitetaan mahdollisiin kriiseihin ja hai-
ridtilanteisiin varautumista, jolla turvataan yhteiskunnan toimintakyky ja jatkuvuudenhallinta
my0s poikkeusoloissa.’ Huoltovarmuusty6 on julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin valillg
tapahtuvaa yhteisty6ta, johon vaikuttavat useat tekijat, kuten globalisaatio, omistus- ja liiketoi-

mintarakenteiden muutokset ja teknologian kehitys. Huoltovarmuuden keskeisid osa-alueita

13(2024/2103(INI)), Strategiset tavoitteet, kohta 12.

4 COM(2026)100.

S European Commission: Questions and answers on the Industrial Accelerator Act (17.3.2026).

16 2014/24/EU 18 artiklan 1 kohta ja Julkisten hankintojen neuvontayksikko: Hankintojen periaatteet.
https://www.hankinnat.fi/mika-julkinen-hankinta/hankintojen-periaatteet (4.3.2026).

7 Helsingin Sanomat 3.4.2023.

8 Antola — Seppala 2005, s. 1.

®Huoltovarmuuskeskus, Tietoa huoltovarmuudesta. https://www.huoltovarmuuskeskus.fi/tietoa-huolto-
varmuudesta (12.1.2026).



ovat esimerkiksi tieto- ja viestint3jarjestelmien toimivuus, energiansaannin varmistaminen, va-
eston terveys ja toimintakyky, laajavaikutteiset luonnononnettomuudet ja ymparistokatastrofit,

vaarallisten tartuntatautien levidmisen riskit sekd maanpuolustuksellinen ulottuvuus.®

Integraatioon liittyvd solidaarisuuden periaate on herattanyt keskustelua huoltovarmuudesta,
vaikka EU:lla ja sen edeltdjilla ei perinteisesti ole ollut toimivaltaa poikkeuksellisten kriisien ja ta-
pahtumien varalta.?' EU:n lahestyminen huoltovarmuuteen on aikaisemmin ollut kapeaa, ja se on
kohdistunut lahinna energia-alaan,?? mutta nykyaan EU:n huoltovarmuus ja strateginen riippu-
mattomuus kolmansista maista nahdaan entista tarkedmpana osana myos julkisten hankintojen
saantelya.? Julkisten hankintojen merkitys on vahvistunut EU:n strategisena vélineen4, jonka
saantelylla EU pyrkii vahvistamaan hairidnsietokykyaan ja vihentamaan kolmansista maista joh-
tuvia haavoittuvuuksiaan. EU on alkanut ottaa vahvempaa roolia huoltovarmuuskysymyksissa si-
samarkkinoiden kautta, jossa silld on laaja lainsdadannoéllinen toimivalta. Sisamarkkinoiden
kautta EU:lla on ollut mahdollista muodostaa EU:n huoltovarmuuskaytantoa, vaikka huoltovar-

muus ei itsess&an kuulu EU:n toimivaltaan unionia koskevissa sopimuksissa.?

1.2 Tutkimuskysymys, -metodi ja -aineisto

Tutkimuksessa pyritaan selvittdmaan kolmansien maiden talouden toimijoiden oikeudellista
asemaa EU:n julkisten hankintojen markkinoilla. Kolmansilla mailla tarkoitetaan tassa tutkimuk-
sessa niitd maita, jotka eivat kuulu Euroopan unioniin.?® Tutkimuksessa keskitytdan erityisesti
sellaisiin EU:n ulkopuolisiin maihin, jotka eivat ole WTO:n julkisten hankintojen sopimuksen (Go-
vernment Procurement Agreement, GPA-sopimus) jasenia ja joilla ei ole unionin kanssa sellaista
sopimusta, jolla taattaisiin vastavuoroinen ja yhdenvertainen paasy julkisten hankintojen mark-
kinoille. Naiden maiden asema hahmotetaan kuitenkin EU:n, GPA-sopimuksen ja vastaavien so-

pimusten jdsenmaiden asemaan verraten.

Ensisijainen tutkimuskysymys on, mika on kolmansista maista peraisin olevien tarjoajien oikeus-

asema EU:n julkisissa hankintamenettelyissa. Ensisijaisen tutkimuskysymyksen yhteydessa tar-

2 Huoltovarmuuskeskus, Tietoa huoltovarmuudesta. https://www.huoltovarmuuskeskus.fi/tietoa-huolto-
varmuudesta (12.1.2026).

21 Antola — Seppéala 2005, s. 1.

2Tuominenym. 2023, s. 241.

2 Ks. Tuominenym. 2023, s. 252.

21bid, 2023, s. 241.

% Kasite on vakiintunut EU-oikeudessa, ja sitéa on kaytetty esimerkiksi SEUT 207 artiklassa ("kolmas val-
tio”) ja IPl-asetuksessa ("kolmas maa”).



kastellaan myos kolmansista maista peraisin olevien tavaroiden ja palvelujen saantelya EU:n jul-
kisissa hankinnoissa. Toissijainen tutkimuskysymys on, mika merkitys julkisten hankintojen ja
kolmansien maiden markkinoillepdasyn sdantelylld on EU:n huoltovarmuuden ja strategisen au-
tonomian nakdékulmasta. EU-jasenmaita suosiviin hankintamarkkinoihin ollaan siirtymassa eten-

kin EU:n strategisilla aloilla, jotka ovat toisen tutkimuskysymyksen keskidssa.

Koska tutkimuskysymykset sisaltavat oikeustieteellisen ongelman lisdksi yhteiskunnallisen, kan-
sainvalisen ja kauppapoliittisen ndkokulman, kaytetdan tutkimuksessa useita eri metodeja. Tut-
kimuksessa kaytetdan ensinndkin oikeusdogmaattista eli lainopillista tutkimusmenetelmag, joka
pohjautuu voimassa oleviin oikeuslahteisiin, joita kdytetdan etusija- ja kayttdjarjestyssaantojen
osoittamassa jarjestyksessa. Oikeusdogmatiikan keskeisena tutkimusongelmana on selvittaa ja
tulkita voimassa olevan oikeuden sisaltoa kasiteltavassa oikeusongelmassa. Silla pyritaan vas-
taamaan kysymykseen, kuinka tilanteessa pitaisi toimia voimassa olevan oikeuden mukaan, kun
oikeusjarjestyksen sisaltoon liittyy epéatietoisuutta.?® Tassa tutkimuksessa lainopilla selvitetdan
erityisesti IPl-asetuksen, hankintadirektiivien ja primaarioikeuden oikeusperiaatteiden sisaltoja,
joiden avulla pyritdan vastaamaan kolmansien maiden tarjoajien oikeusasemaan liittyvaan epa-

varmuuteen.

Kolmansien maiden tarjoajien oikeusasemaa selvitettdessad merkitysta on erityisesti EU:n pri-
maari- ja sekundaarioikeuden valisella harmonialla. Oikeuden systemaattisuudesta, sen sisai-
sesta rationaalisuudesta, huolehtivat ennen kaikkea oikeustiede ja lainkaytt6. Oikeustiede tukee
lainkayttoa oikeusjarjestyksen koherenssin sailyttamisessa, johon kuuluu aina myos kriittinen
ulottuvuus. Kriittisen positivismin kriittisyys perustuu oikeuden kerrostuneisuuteen ja oikeusjar-
jestyksen ristiriitaisuuteen. Oikeusjarjestyksen systemaattisuus on haavoittuvaista, ja se on jat-
kuvasti tuotettava uudestaan. Sen muutostilaan kuuluu liike ristiriitojen, kritiikin ja koherenssin
valilla.?” Muutostila ja kdytannon soveltamisessa vastaan tulevat epéselvyydet herattavat usein
tarpeen oikeusjarjestyksen systemaattisuuden uudelleentarkastelulle, mista tutkielmassa esi-
teltavat Euroopan unionin tuomioistuimen (EUT) ratkaisut Kolin® ja Qingdao® ovat kolmansien

maiden tarjoajia koskevia ajankohtaisia esimerkkeja.

2% Husaym. 2008, s. 20.

27 Tuori 2000, s. 337-338.
28 Asia C-652/22 Kolin.

2 Asia C-266/22 Qingdao.



Oikeusjarjestyksella voi olla seka horisontaalisia etta vertikaalisia ristiriitoja. Ristiriidat ovat hori-
sontaalisia, kun ne koskevat samalla oikeusjarjestyksen tasolla olevia aineksia, kuten lainsaa-
dannon ilmentdmien sdantdjen valisia loogisia ristiriitoja, joita lex superior, lex posterior ja lex
specialis ratkovat. Sdantdjen valisten ristiriitojen ratkominen edellyttaa toisinaan kannanottoa
niita justifioivien periaatteiden ja vastaperiaatteiden véalisiin suhteisiin. Vertikaalisia ovat puoles-
taan oikeuden tasojen véaliset ristiriidat esimerkiksi tilanteissa, joissa yksittaisten sadaddsten nor-
misisaltd on ristiriidassa oikeuden pinnanalaisten kerrostumien periaatteiden kanssa ja joissa
aktualisoituu oikeuden itserajoituksen tehtéava.* Tutkielmassa oikeusjarjestyksen ristiriitoja tar-
kastellaan primaarioikeuden periaatteiden, kuten syrjimattomyysperiaatteen ja annetun toimi-

vallan periaatteen, sekundaarioikeudellisen hankintasadantelyn ja ratkaisukaytannén valilla.

Tutkimuskysymyksiin vastaaminen edellyttdd tapauskeskeistd oikeustutkimusta (case stu-
dies)*, kun selvitetaan, miten EUT on arvioinut ratkaisukaytannéssaan kolmansien maiden oi-
keussuojaa EU:n julkisissa hankintamenettelyissa. Lisaksi tutkimuksessa tarkastellaan tuomio-
istuimen ratkaisuja, jotka koskevat protektionististen toimien arvioimista EU:n jasenvaltioiden
valilla. Tutkimuksen kannalta merkittavimmat EUT:n ratkaisut ovat Kolin ja Qingdao, jotka vastaa-
vat pitkalti ensisijaiseen tutkimuskysymykseen. Koska IPl-asetuksessa on kyse vield suhteellisen
uudesta saantelysta, pyritdan tutkimuksessa selvittdmaan asetuksen sisallon merkitystd myos

EUT:n aiemman, sisdmarkkinoita koskevan ratkaisukaytdnnén avulla.

Ratkaisuja kaytetdan erityisesti teleologisessa tulkinnassa, jonka mukaan lakia on tulkittava sen
tavoitteiden mukaisesti. Metodilla tutkitaan, miten sdannoksen soveltamisratkaisut seurausvai-
kutuksineen toteuttaisivat lainsdadannon takana olevia tavoitteita tai arvoja.*? Teleologisesti tar-
kastellaan IPl-asetuksen paamaarana olevaa vastavuoroisuutta suhteessa kolmansiin maihin
rinnakkain sisamarkkinoiden vastavuoroisen tunnustamisen periaatteen kanssa. Vaikka vasta-
vuoroisuus saa eri merkityksen sisamarkkinoilla kuin IPl-asetuksessa suhteessa kolmansiin mai-
hin, on saantelyn tavoitteena kummassakin ulottuvuudessa protektionismin torjuminen. Myoés
IPl-asetuksen poikkeuksia tarkastellaan teleologisesti tutkimalla esimerkiksi, miten kansanter-

veys on nahty poikkeusmahdollisuutena oikeuskaytanndssa.

3°Tuori 2000, s. 338-339.

31Ks. Aarnio 2011, s. 22-23. Tapauskeskeinen oikeustutkimus on tyypillisemp&a common law -jarjestel-
mille, mutta sita voidaan kayttaa myos kirjoitetun oikeuden jarjestelmissa. Suomalaisessa oikeustutki-

muksessa tapauskeskeisen lainopin tyypillisin ilmentyma on ylimpien oikeuksien ratkaisujen saannolli-
nen kommentointi alan ammattijulkaisuissa.

%2 Ojala 2005, s. 224. Ks. my6s Due 1998, s. 76-77.



Tutkimuksessa kaytetdan myaos oikeushistoriallista tutkimusmenetelmaa, joka tutkii oikeusnor-
mien tai oikeudellisen ajattelun kehitysta. Tutkimusmenetelman avulla tuotetaan tietoa men-
neen ajan oikeudesta, kuten normeista, ajattelusta ja oikeuskaytannost3, joita sellaisenaaneiole
enaa olemassa. Oikeushistoriallisen tutkimuksen avulla voidaan my0s tarkastella kehitysta, joka
on johtanut nykyisten voimassa olevien oikeudellisten saantojen syntyyn.®® Tutkimuksessa oi-
keushistoriallista menetelmaa kaytetaan tutkittaessa protektionismin historiaa alaluvussa 2.1,
joka osoittaa, ettad protektionismin ilmeneminen yhteiskunnassa on ollut vahvasti kytkdksissa

historiallisiin tapahtumiin ja yhteiskunnan vaiheisiin.

Vertaileva oikeustiede tarkastelee vahintdan kahden maan oikeusjarjestyksiin kuuluvia oikeus-
saantoja ja oikeudellisia ilmiditd suhteessa toisiinsa. Oikeusvertailua kaytetaan usein avusta-
vana tukielementtina oikeushistoriallisissa ja lainopillisissa tutkimuksissa, kuten myds tassa tut-
kimuksessa, jossa EU:n julkisten hankintojen sdantelya verrataan Kiinan ja Yhdysvaltojen julkis-
ten hankintojen saantelyyn. Oikeusvertaileva tutkimusmenetelma on avainasemassa etenkin
alaluvussa 5.2, jossa vertaillaan EU:n ja Kiinan laakinnallisten laitteiden markkinoiden saantelya.
Oikeushistorian tavoin myos vertaileva oikeustiede pyrkii ymmartamaan oikeuden ja yhteiskun-
nan valista suhdetta. Menetelmalla pyritdan selvittamaan, mitka tekijat selittavat erilaisten tai

samanlaisten oikeudellisten ratkaisutapojen omaksumisen erilaisissa oikeuskulttuureissa.®

Koska IPl-asetus on pohjimmiltaan kauppapoliittinen valine, ovat tutkimuskysymykset julkisten
hankintojen tapaan osittain paallekkaisia oikeustieteen ja taloustieteen osalta. Oikeus- ja talous-
tieteiden vuorovaikutuksen tuloksena on muodostunut myés oma tutkimussuuntauksensa, oi-
keustaloustiede (law and economics -suuntaus).®* Oikeustaloustieteelliselld tutkimuksella voi
olla useita eri tiedonintresseja. Siina missa juristien kiinnostus oikeustaloustiedetta kohtaan liit-
tyy siihen, miten tutkimusmenetelmaa voidaan kayttaa lain tulkinnassa, eivat yhteiskunnalliset
tiedonintressit tyhjenny pelkkdan lainoppiin. Taloustieteellisen tutkimuksen avulla voidaan pyr-
kia selvittdmaan myos esimerkiksi sitd, onko voimassa oleva sdannos tarkoituksenmukainen ja
minkalaisia kehittamistarpeita lainsdadantoon sisaltyy, jolloin kyse on saantelyteoriasta. Lisaksi

taloustieteelliselld vaikutusanalyysilla voidaan selvittda vaikutussuhteita.*® Oikeustaloustieteel-

3 Husaym. 2008, s. 21.
34 1bid, s. 23.
% |bid, s. 24.
36 Ks. M&atta 20086, s. 2.



lisesta nakokulmasta tassa tutkimuksessa selvitetdan kolmansien maiden tarjoajien oikeusase-
man ja markkinoillepaasyn lisaksi EU:n toimenpiteiden tarkoituksenmukaisuutta ja vaikutuksia

huoltovarmuuteen seka esimerkiksi hankintojen hintoihin ja laatuun.

Tutkimuksen aineistona on kaytetty perinteisen eurooppaoikeudellisen ja julkisia hankintoja ka-
sittelevan oikeuskirjallisuuden lisaksi erityisesti virallislahteita ja IPl-asetuksen johdanto-osan
perustelukappaleita. Lisaksi tutkimuskysymysten yhteiskunnallista merkitysta ja ajankohtai-
suutta korostavat tutkimuksessa kaytetyt uutislahteet ja verkkojulkaisut. IPl-asetuksen ja kol-
mansien maiden tarjoajien tutkimus EU-nakdkulmasta ei ole aiheen tuoreuden vuoksi tois-
taiseksi kovin laajaa, joten tutkimuksessa on kaytetty tulkinta-apuna myos sellaista EUT:n ratkai-

sukaytantoa, joka ei koske kolmansien maiden talouden toimijoita.

1.3 Tutkimuksen rajaukset ja rakenne

Tutkimuksen luonne on seka eurooppaoikeudellinen ettd oikeudenalan laajassa merkityksessa
myds kilpailuoikeudellinen®. Tutkimuksessa keskitytdan ensisijaisesti selvittdméaan kolmansien
maiden asemaa unionin julkisten hankintojen markkinoilla. Tutkimuksessa tarkastellaan IPI-
asetuksen sisaltda ja soveltamisalaa toimivaltaperusteineen ja poikkeuksineen. EU:n kauppa-
suhteet kolmansiin maihin ovat erityisen ajankohtaisia EU:n huoltovarmuuden seka strategisen

ja taloudellisen autonomian kannalta, joita kasitelladn erikseen alaluvussa 2.5.

Tutkimus keskittyy erityisesti niistd kolmansista maista peraisin olevien tarjoajien asemaan, jotka
eivat ole GPA-sopimuksen jasenmaita ja joilla ei ole unionin kanssa sopimusta, jolla taattaisiin
vastavuoroinen ja yhdenvertainen paasy julkisten hankintojen markkinoille. Tallaisia maita ovat
esimerkiksi Kiina, Intia, Venaja, Brasilia ja Argentiina. Tassé tutkielmassa kaytetdan naista kol-
mansista maista kasitettd sopimuksettoman maat. Maista, jotka ovat GPA-sopimuksen jasenia
tai joilla on unionin kanssa kansainvalinen sopimus, jolla taataan vastavuoroinen ja yhdenvertai-
nen paasy julkisten hankintojen markkinoille, kdytetaan tutkielmassa kasitetta sopimukselliset
maat. Sopimuksettomien maiden talouden toimijoiden asema hahmotetaan ja esitellaan tutkiel-
massa suhteessa EU-jdsenmaiden ja sopimuksellisten kolmansien maiden talouden toimijoihin.
Talouden toimijoiden lisaksi tutkimuksessa sivutaan kolmansista maista peraisin olevia tuotteita

ja palveluita.

7 Julkisia hankintoja koskeva sadantely kuuluu kilpailuoikeuteen sen laajassa merkityksessa. Alkio — Wik
2009, s. 9.



Tutkielma keskittyy kolmansien maiden asemaan EU-oikeudellisesta nakdkulmasta. Taman
vuoksi tutkimus on rajattu paaosin EUT:n ratkaisuihin ja EU-lainsdadantoon. Esimerkiksi Suomen
kansallista hankintalainsaadantda ei siis tutkimuskysymysten nakdkulmasta kayda yksityiskoh-
taisesti lapi, vaikka esimerkiksi EUT:n viimeaikaisen ratkaisukaytannon vaikutusta tarkastellaan
tutkielmassa myos hankintalain uudistuksen kannalta. Hankintalain uudistuksessa nakyy myos
toissijaisen tutkimuskysymyksen kannalta merkityksellinen huoltovarmuuden sisallyttaminen
hankintalakiin. *® Tutkimuskysymyksia tarkastellaan erityisesti IPl-asetuksen ja ensimmaisen IPI-
toimenpiteen nakdkulmasta. Tutkimuskysymykset aktualisoituvat kuitenkin myds EU-oikeuden
uuden kehityssuunnan myota syntyvassa tulevassa lainsaadannodssa, josta esimerkkind mainit-
takoon komission tuore I1AA-esitys. Vaikka tutkimus keskittyy paasaantoisesti voimassa olevaan
lakiin, on tutkimuskysymyksia tdman vuoksi sivuttu osin myods de lege ferenda -tutkimuksen né-
kdkulmasta, jonka kohteena on yhteiskunnallinen ongelma, joka ratkaistaan oikeudellisella kei-

nolla.*®

Tutkielma koostuu neljasta paaluvusta. Luku 2 esittelee kolmansien maiden kannalta keskeisen
unionin lainsdadannon julkisissa hankinnoissa. Syrjimattomyyden ja yhdenvertaisuuden periaat-
teet ohjailevat vahvasti EU:n julkisia hankintoja, ja niiden tarkoituksena on ehkaista julkisissa
hankinnoissa esiintyvaa protektionismia, jota kasitellaan alaluvussa 2.1. Oman maan tuotteiden
suosiminen ei ole uusiilmid, vaan se on esiintynyt historian aikana voimakkaastikin etenkin lama-
aikoina myo6s EU:n jasenvaltioiden valilla. Alaluvussa 2.2 esitelldan kolmansien maiden ja EU:n
julkisten hankintojen kannalta keskeinen primaari- ja sekundaarioikeus. Koska julkisten hankin-
tojen saantely, mukaan lukien IPl-asetus, on sekundaarioikeutta, tulee sen perustua EU:n pri-
maarioikeuteen. Alaluvussa tarkastellaan julkisia hankintoja koskevan primaarioikeuden ja se-
kundaarioikeuden vélista jannitetta erityisesti syrjimattomyysperiaatteen nakokulmasta. GPA-
sopimuksen ja kansainvéalisten vapaakauppasopimusten merkitysta unionin ja kolmansien mai-
den hankintamarkkinoiden kannalta tutkitaan alaluvussa 2.3. Alaluku 2.4 esittelee ensisijaisen
tutkimuskysymyksen kannalta merkittdvimmat EUT:n ratkaisut, Kolin ja Qingdao, jotka toimivat
kolmansien maiden tarjoajien aseman keskeisena ohjenuorana. Alaluvussa 2.5 tarkastellaan jul-
kisten hankintojen merkitysta unionin huoltovarmuuden ja strategisen riippumattomuuden na-

kokulmasta.

38 | akien on tarkoitus tulla voimaan kevaalld 2026. HE 2/2026 vp, s. 1.

% De lege ferenda -tutkimukselle ei ole yhté vakiintunutta méaaritelmaa. Menetelméaa on kuvattu lainopin
lahitieteena, jonka kannanotot ovat lainopin sivutuotteena syntyvia suosituksia. De lege ferenda liittyy
oikeudelliseen tutkimukseen, jonka semanttisena referenssina on tulevaisuudessa (mahdollisesti) laadit-
tavan lain oikeudellinen validiteetti ja jonka semanttisena intensiona on tulevaisuudessa (mahdollisesti)
laadittavan lain tulkinnallinen merkityssisalto. Leskinen 2022, s. 1162-1164.
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Luku 3 kasittelee IPl-asetusta oikeudellisena instrumenttina tarkastellen lainkohtien merkityssi-
salto4 ja johdanto-osan perustelukappaleita.*® Alaluvussa 3.1 esitellaan asetuksen lainsdadan-
toprosessin taustaa ja tavoitteita. Luvussa 3.1.2 tutkitaan, miten IPl-asetuksen tavoitteena ole-
van vastavuoroisuuden merkitys eroaa EU:n sisamarkkinoiden vastavuoroisen tunnustamisen
periaatteesta. Alaluvussa 3.2 tutkitaan asetusta unionin yksinomaisen toimivallan nakokulmasta
kauppapolitiikan alalla. Alaluvussa tutkitaan asetuksessa saadettyja toimivaltaperusteita, joihin

nojaten IPl-tutkimus ja -toimenpide voidaan suorittaa.

Luku 4 esittelee IPl-asetuksen soveltamisalan poikkeuksineen. Alaluvussa 4.1 tarkastellaan so-
veltamisalan maarittelemisen kdytannon haasteita. Alaluvussa 4.2 tutkitaan IPl-asetuksen poik-
keamismahdollisuuksia, joita ovat yleinen etu, kansanterveys, ymparistonsuojelu ja tilanteet,
joissa ainoastaan IPI-toimenpiteen kohteena olevan maan tarjoajien tarjoukset tayttavat tarjous-
kilpailun vaatimukset. Alaluvussa arvioidaan unionin tuomioistuimen aiemman ratkaisukaytan-

non pohjalta, millaisiin tilanteisiin IPI-poikkeukset voisivat soveltua.

Luvussa 5 esitellddn ensimmainen IPI-toimenpide, jolla EU on rajoittanut Kiinan paasya laakin-
nallisten laitteiden julkisiin hankintoihin. Alaluvut 5.1 ja 5.2 taustoittavat toimenpiteeseen ryhty-
misen perusteita esittelemalla Kiinan protektionistista hankintapolitiikkaa ja vertailemalla EU:n
ja Kiinan laakinnallisten laitteiden saantelya. Alaluku 5.3 antaa ajankohtaisen tapausesimerkin
siita, millaiset rajoittavat toimet Kiinassa ovat olleet riittavia IPI-toimenpiteen kaynnistamiseksi,

ja mita se kaytanndssa tarkoittaa laakinnallisten laitteiden julkisissa hankinnoissa.

40 Ks. johdanto-osan merkityksesta Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisukaytdnnosséa esim. Asia C-
308/97, Manfredi, kohta 33 ja asia C-344/04, IATA ja ELFAA, kohdat 69, 70 ja 75.
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2 Kolmannet maat unionin hankintalainsaadannossa

2.1 Tavoitteena protektionismin torjuminen

Julkiset hankinnat ovat alttiita kotimaisten tarjoajien suosimiselle (home bias) ja erilaisille syrji-
ville menetelmille.*" Julkisten hankintojen kansainvalisen saantelyn tarkoituksena on siten perin-
teisesti ollut markkinoiden avaaminen ja protektionismin torjuminen.** Protektionismilla tarkoi-
tetaan kauppapoliittisten toimenpiteiden kokonaisuutta, jonka avulla omaa kansantaloutta pyri-
taan suojaamaan kansainvaliseltd kilpailulta. Protektionismin keinoja ovat esimerkiksi tullit,
tuonnin maaralliset rajoitukset, valuuttasdannostely ja muut vastaavat toimenpiteet, joilla pyri-
taan estamaan sellaisten tavaroiden tuonti maahan, jotka kilpailevat maan oman tuotannon
kanssa tai joita ei pideta tarpeellisina.*®* Kansallisvaltioissa on perinteisesti pyritty esimerkiksi
tyollisyyden turvaamiseen tai maksutaseen tasapainottamiseen suuntaamalla julkisen sektorin
hankinnat oman maan yrityksille. Tallaisella menettelylld on toisaalta ollut myds kédantépuo-
lensa, silld oman maan suosiminen on myos esimerkiksi nostanut hyddykkeiden hintatasoa ja

aiheuttanut tehokkuustappioita.*

Protektionistiset piirteet alkoivat nakya kauppapolitiikassa vapaakaupan huipentuman, 1870-lu-
vun, jalkeen. 1800-luvun loppuun mennessa lahes kaikki maat olivat palanneet maatalous- ja te-
ollisuustuotteiden suojatulleihin ja korottaneet niitd. Vapaakaupan kannattajat ja suojatullien
puolestapuhujat joutuivat murroksessa vastatusten. Siind missa vapaakauppa perustui ajatuk-
selle, jonka mukaan kaikkien maiden hyddyksi olisi erikoistuminen suhteellisten etujensa mukai-
sesti, perusteltiin suojatulleja teoreettisesti etenkin silla, etta tehokkaan teollisuuselinkeinon ke-
hittdminen kestaisi aikansa. Teoreetikoista esimerkiksi amerikkalainen Alexander Hamilton ja
saksalainen Friedrich List katsoivat, ettd vapaa kilpailu saattaisi olla haitallista orastavalle teolli-
suudelle ja estaa teollisen kehityksen. Heidan mukaansa vapaa kilpailu olisi voinut edistda maa-
ilman jakautumista pysyvasti teollisuus- ja maatalousvaltioihin. Koska teollistuminen edellytti
pitkaaikaisia investointeja, joihin sisaltyi monenlaisia oppimisprosesseja, List katsoi, etta teollis-
tumisen alkuvaiheessa tarvittiin kasvatustulleja suojaamaan teollistuvia maita niiden teollisuus-

valtioiden ylivoimaiselta kilpailulta, jotka olivat jo kdyneet ldpi nd&m& oppimisprosessit.*

41 Cernat 2023, s. 86.

42 Kuoppamaki 2018, s. 422.

4 Taloussanasto 2002, s. 239 ja Pihkala 2001, s. 361.
4 Kuoppamaki 2018, s. 422.

4Schon 2013, s. 134-135.
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Suojatullit saivat luonnollisesti enemman kannatusta niissa maissa, joissa oli laajat kotimarkki-
nat, jotka tarjosivat riittavan pohjan erikoistumiselle ja suurtuotantoetujen hyddyntamiselle teol-
lisuudessa. Yhdysvalloista tuli 1800-luvun teollistumisen aikana protektionismin suurimpia kan-
nattajia, jossa protektionistiset aatteet saivat kannatusta etenkin pohjoisvaltioissa, joissa teolli-
suus joutui kilpailemaan englantilaisten tuontitavaroiden kanssa. Ensimmaisen maailmansodan

syttyessa Yhdysvalloissa oli maailman korkeimpiin kuuluvat tuontitullit.*®

Protektionistiset suuntaukset vahvistuivat ensimmaisen maailmansodan ldhestyess&.*” 1840-lu-
vulla taloudellinen liberalismi alkoi siirtomaavallan ja teollistumisen seurauksena syrjayttaa eu-
rooppalaisessa kauppapolitiikassa vallalla ollutta protektionismia.*® 1970-luvun lama-aikana j&-
senvaltiot palasivat huolehtimaan valtiontalouksistaan protektionistisin keinoin, mika puoles-
taan oli ennustettavissa tyottdmyyden lisddnnyttya ja kansalaisten ostovoiman pienennyttya.
1970-luvun oikeuskaytannolle onkin ominaista, etta silloinen Euroopan yhteisdjen tuomioistuin
(EY-tuomioistuin) pyrki purkamaan jasenvaltioiden asettamia kaupanesteit3, joilla jasenvaltioi-
denvalista kauppaa ja tavaroiden liikkuvuutta pyrittiin rajoittamaan. EY-tuomioistuin katsoi tuon-
tirajoitusten olevan usein suhteellisuusperiaatteen vastaisia. Tuomioistuin puuttui jasenvaltioi-
den protektionistiseen talouspolitiikkaan vuonna 1974 Dassonville-tapauksessa® ja vuonna
1979 Cassis de Dijon -tapauksessa, joka on merkittava erityisesti vastavuoroisen tunnustamisen

periaatteen kannalta.*

1950- ja 1960-luvun liberaalin kauden jalkeen 1980-luvulla pysahdyttiin harkitsemaan, tulisiko
unionin omaksua protektionistisempi kauppapolitiikka tukeakseen teknologiateollisuuden kil-
pailukykyd maailmalla. Yhteisiin sisamarkkinoihin siirtyminen antoi painetta yhteisen ulkomaan-
kauppapolitiikan laatimiselle. Taustalla oli esimerkiksi Euroopan tarkeimpien kauppakumppa-
neiden, erityisesti Japanin ja Yhdysvaltojen, pelko siita, etta yhteiset sisamarkkinat johtaisivat eu-
rooppalaiseen protektionismiin.®’ 1980-luvun lopulta alkaen EU:n kolmansia maita koskeva kéay-
tantd on yleisesti perustunut vastavuoroisuuden periaatteelle, jonka mukaan EU on halukas
avaamaan markkinansa niille maille, jotka tarjoavat vastavuoroisen paasyn omille markkinoil-

leen.5?

6 1bid, s. 136.

“71bid, s. 140.

48 Raitio 2004, s. 41.

S Asia 8/74 Dassonville.

S0Ratkaisun herattaman keskustelun seurauksena syntyi runsaasti oikeuskaytantoa EY 28 artiklan kasit-
teesta ”vaikutukseltaan vastaava toimenpide”. Raitio 2004, s. 53.

5T Arrowsmith 2018, s. 838.

52 1bid.
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Julkisten hankintojen vapauttaminen kansainvaliselld tasolla alkoi vuonna 1979 GPA-
sopimuksella.®® EU ilmoitti aikovansa tukea kansainvélisen kaupan vapauttamista perustussopi-
musten alkuperaisten tavoitteiden mukaisesti, mutta vastavuoroisuuden periaatteen lahtokoh-
dasta. Uudella linjauksellaan EU halusi kannustaa kolmansia maita avaamaan omat markki-
nansa EU:lle.** My6s Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) johdanto-osassa ja Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 206 artiklassa on todettu, ettd unionin markkinat
perustuvat ajatukselle liberaalista kauppapolitiikasta, jonka tarkoituksena on poistaa kaupan es-

teita kolmansien maiden kanssa.

Protektionismin seurauksena syntyi moni nykyinen suomalainenkin tuote, ja sen vaikutukset na-
kyivat myds suomalaisessa maataloudessa. Protektionismin seurauksena myllyteollisuus ja
maatalouskoneiden tuotanto kasvoivat, ja Suomen omavaraisuus viljan suhteen kasvoi 40 pro-
sentista noin 90 prosenttiin.®® Suomen kannalta Euroopan talousalueen (ETA) ja my6bhemmin
EU:n jasenyydet toivat mukanaan erittain kattavan ja yksityiskohtaisen saantelykentan julkisten
hankintojen menettelytapoihin. Ennen jasenyytta julkisia hankintoja koskeva sdantely ulottui vain
valtion hankintoihin. Jdsenyyden myota suurin muutos liittyi teknisten menettelyjen lisaksi han-
kintamarkkinoiden avaamiseen, mika nakyi ensisijaisesti oman kunta- ja aluerajat ylittavan tar-
jonnan lisdantymista. 1990-luvun alussa joillain kunnilla oli oman kunnan yritystoiminnan ja tyol-
lisyyden tukemiseen seka verotulojen saamiseen tahtdavia hankintasdantoja, joiden mukaan
oman kunnan alueelta tuleville yrityksille tuli antaa tarjouskilpailuissa etusija, ja niiden tarjoukset
saivat olla jopa hieman kalliimpia. Valtakunnallisen saantelyn tavoitteena puolestaan oli suoma-
laisten suosiminen, jolloin merkittavista ulkomaisista hankinnoista saatettiin jopa vaatia erillista
lausuntoa ulkomaisten hankintojen neuvottelukunnalta. Lahtékohtana oli tehda hankinnat Suo-

mesta aina, kun se oli mahdollista.®®

53 Cernat 2023, s. 86.

5 Arrowsmith 2018, s. 839.

55 Pihkala 2001, s. 149.

%6 pekkala — Pohjonen 2012, s. 31-32. Nykyaan kotimaan sisaisten alueellisten nadkékohtien huomioimi-
sen perusteluina voivat olla esimerkiksi alueen yritysten, palvelujen ja tyopaikkojen sailyttaminen, raha-
varojen jadminen alueelle ja alueen elinvoimaisuuden ja vetovoimaisuuden sailyttdminen. Lisaksi huolto-
varmuusnakokulmat voivat toimia perusteluina alueellisuudelle esimerkiksi paikallisen ruoantuotannon
tukemisen tapauksissa. Hankintayksikot voivat huomioida alueellisuuden jakamalla hankintoja osiin ja
maarittelemalla hankinnan kohteen ominaisuudet, vaatimukset, palvelukuvauksen ja valintaperusteet
siten, etta paikalliset tarjoajat voivat osallistua hankintoihin. Alueellisia ndkékohtia voidaan huomioida
myds hankintayksikéiden hankintastrategioissa ja muissa elinkeinopoliittisten paatdsten hankintojen lin-
jauksissa ja tavoitteissa. Kuitenkin myos kuntien on muistettava kilpailutuksissaan hankintasaantelyn
lahtokohtana oleva syrjimattomyysperiaate, silla alueellisuusnakokohtien liiallinen edistaminen voi joh-
taa hankintalain vastaiseen kilpailutukseen ja kilpailuolosuhteiden heikkenemiseen. Valtiovarainministe-
ri6 2020, s. 136-137.
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2.2 Kansainvilisia julkisia hankintoja koskevan primaari- ja sekundaarioikeuden

valinen jannite

EU:n useasta lahteestd koostuvasta julkisten hankintojen saantelykehikosta johtuen kolmansien
maiden talouden toimijoiden osalta epaselvyytta on aiheuttanut muun ohella se, kuka voi vedota
hankintadirektiiveihin ja vaatia yhdenvertaista kohtelua EU:n julkisissa hankintamenettelyiss&.®’
Julkisten hankintojen saantely EU:ssa pohjautuu useaan eri oikeuslahteeseen, jotka muun eu-
rooppaoikeuden tavoin voidaan jakaa primaari- ja sekundaarioikeuteen. Primaarioikeutta ovat
EU:n perussopimukset poytakirjoineen®®, niiden muutossopimukset, jdsenvaltioiden liittymisso-
pimukset ja perusoikeuskirja. Sekundaarioikeus eli johdettu oikeus perustuu primaarioikeuden
valtuutukseen. Sekundaarioikeutta ovat EU:n toimielinten antamat oikeudellisesti sitovat saa-
dokset eli asetukset, direktiivit ja paatdkset, joita voidaan antaa lainsaatamisjarjestyksessa tai
alemman tasoisina sdadoksina. EU:ssa on myds muita instrumentteja, kuten toimielinten anta-
mia suosituksia ja lausuntoja seka julistuksia ja paatéslauselmia.®® Suurin osa EU-oikeudesta on
valittdmasti sovellettavaa oikeutta, joka ei edellytad kansallisia taytantédnpanotoimia. Primaari-
oikeuden lisaksi suoraan sovellettavaa oikeutta ovat johdetun oikeuden osalta asetukset,® kuten

IPl-asetus.

Kolmansien maiden tarjoajien, tuotteiden ja palveluiden paasy EU:n jasenvaltioiden markkinoille
on voimakkaasti EU-jasenyyden sanelemaa johtuen unionin yksinomaisesta toimivallasta yhtei-
sen kauppapolitiikan alalla. Vaikka julkisten hankintojen merkitys sisdmarkkinoiden kannalta on
huomattava ja monet EU:n ja kolmansien maiden kauppasuhteisiin vaikuttavat sadannot loytyvat
EU:n perussopimuksista,® ei sopimuksissa kuitenkaan ole suoria materiaalisia sdannoksia ja-
senvaltioiden viranomaisten ja julkisyhteis6jen hankintamenettelyista.®? Julkisten hankintojen

saantelyn voidaan kuitenkin ndhdéa perustuvan SEUT 18 artiklan syrjimattémyysperiaatteeseen,

5 Ks. luku 2.4

%8 Oikeusvaltioperiaatteesta johtuen EU:n kaikki toiminta perustuu jadsenvaltioiden vapaaehtoisesti ja de-
mokraattisesti hyvaksymiin perussopimuksiin, eika komissio voi tehda lakiehdotuksia sellaisella politii-
kanalalla, jota ei mainita missaan perussopimuksessa. EU:n perussopimuksia ovat muun muassa sopi-
mus Euroopan unionista (SEU), sopimus Euroopan unionin toiminnasta (SEUT) seka Lissabonin ja Ams-
terdamin sopimukset. Ks. esim. Euroopan unioni, perussopimukset. https://european-union.eu-
ropa.eu/principles-countries-history/principles-and-values/founding-agreements_fi (6.3.2026).

%9 Kotivuori — Uotila 2012 s. 11-15.

80 Myos direktiiveja ja EU:n tekemia kansainvalisid sopimuksia voidaan joissain tapauksissa soveltaa suo-
raan. Ks. Rosas 2009, s. 545-546. Ks. unionin oikeuden valittomasta oikeusvaikutuksesta asia 26/62 van
Gend & Loos ja unionin oikeuden ensisijaisuudesta asia 6/64 Costa v. ENEL.

81 Arrowsmith 2018, s. 831.

62Raitio — Tuominen 2025, s. 734.

83 Syrjimattomyysperiaatteen lisaksi julkisten hankintojen saantelyn voidaan nahdéa perustuvan SEUT 37
artiklan monopolien kieltoon. Tuominen ym. 2023, s. 252.
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johon perustuu myds julkisten hankintojen avaaminen todelliselle kilpailulle.®* SEUT 18 artiklan
mukaan kaikki kansalaisuuteen perustuva syrjintd on kiellettya perussopimusten soveltamis-
alalla, sanotun kuitenkaan rajoittamatta perussopimusten erityismaaraysten soveltamista. Syr-
jinnan kiellolla pyritddn turvaamaan EU-kansalaisten oikeusaseman lisaksi myos sita, ettei toi-
sista jasenvaltioista peraisin olevia tavaroita, henkildita, palveluita tai padomaa syrjita suhteessa
oman maan vastaaviin. Syrjimattomyysperiaate ilmenee useissa perussopimuksen artikloissa,

joilla on liittyméakohtia sisamarkkina- tai kilpailuoikeuteen.®®

Kansalaisuuteen perustuva syrjinnan kielto liittyy lAheisesti sisamarkkinoiden perusvapauksiin,
etenkin liikkkumisvapauteen.® EU:n syrjinnén vastaisen sdéntelyn tarkoituksena on varmistaa yk-
siloiden tasa-arvoinen kohtelu seka oikeudenmukaiset mahdollisuudet hyddyntaa yhteiskunnan
tarjoamia tilaisuuksia. Tama tarkoittaa, etta henkiloita tai henkildryhmia, jotka ovat vertailukel-
poisissa tilanteissa, ei pitaisi kohdella epaedullisemmin pelkastaan tietyn ominaisuuden, kuten
etnisen alkuperan vuoksi.®” Euroopan unionin perusoikeuskirjan 21 artiklassa kielletdan kaiken-
lainen syrjinta, joka perustuu sukupuoleen, rotuun, ihonvariin tai etniseen taikka yhteiskunnalli-
seen alkuperdan, geneettisiin ominaisuuksiin, kieleen, uskontoon tai vakaumukseen, poliittisiin
tai muihin mielipiteisiin, kansalliseen vahemmisté6n kuulumiseen, varallisuuteen, syntyperaan,
vammaisuuteen, ikdan tai sukupuoliseen suuntautumiseen tai muuhun sellaiseen seikkaan. Li-
saksi artiklassa kielletdan kaikenlainen kansalaisuuteen perustuva syrjintd Euroopan yhteison
perustamissopimuksen ja Euroopan unionista tehdyn sopimuksen soveltamisalalla, sanotun kui-

tenkaan rajoittamatta mainittujen sopimusten erityismaaraysten soveltamista.

SEU 21 artiklan mukaan unionin toiminta kansainvalisella tasolla perustuu sen perustamisen, ke-
hittdmisen ja laajentumisen johtoajatuksena oleviin periaatteisiin, joita unioni pyrkii edistdmaan
muualla maailmassa. Naita periaatteita ovat demokratia, oikeusvaltio, ihmisoikeuksien ja perus-
vapauksien yleismaailmallisuus ja jakamattomuus, ihmisarvon kunnioittaminen, tasa-arvo ja yh-
teisvastuu seka Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan periaatteiden ja kansainvalisen oikeu-
den noudattaminen. Unioni pyrkii kehittdamaan suhteita ja rakentamaan kumppanuuksia sellais-
ten kolmansien maiden ja kansainvalisten, alueellisten tai maailmanlaajuisten, jarjestojen

kanssa, jotka noudattavat naita periaatteita. Se pyrkii edistamaan yhteisten ongelmien monen-

84 Raitio — Tuominen 2025, s. 732.

% Tieteen termipankki, yhdenvertaisuusperiaate, syrjintékiellon periaate, syrjimattémyysperiaate.
https://tieteentermipankki.fi/wiki/Oikeustiede:syrjimattomyysperiaate (10.3.2026).

86 Raitio — Tuominen 2025, s. 294.

5 EUR-Lex, Syrjimattomyys (periaate). https://eur-lex.europa.eu/Fl/legal-content/glossary/non-
discrimination-the-principle-of.html(10.3.2026).
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valista ratkaisemista erityisesti Yhdistyneiden kansakuntien puitteissa. Unioni maarittelee ja to-
teuttaa yhteista politiikkaa ja toimintaa seka parantaa yhteisty6ta kaikilla kansainvéalisten suhtei-
den aloilla tavoitteenaan esimerkiksi kannustaa kaikkien maiden yhdentymista maailmantalou-

teen muun muassa poistamalla asteittain kansainvalisen kaupan esteita.

Unionilla on SEUT 3 artiklan mukaan yksinomainen toimivalta tulliliiton, sisdmarkkinoiden toi-
mintaa varten tarvittavien kilpailusdantojen vahvistamisen, niiden jasenvaltioiden rahapolitiikan,
joiden rahayksikkd on euro, meren elollisten luonnonvarojen sailyttamisen osana yhteista kalas-
tuspolitiikkaa seka yhteisen kauppapolitiikan aloilla. Unionilla on myo6s yksinomainen toimivalta
tehda kansainvalinen sopimus, kun sopimuksen tekemisesta on sdadetty lainsaatamisjarjestyk-
sessa hyvaksytyssa unionin saddoksessa tai kun se on valttamatonta, jotta unioni voi kayttaa si-
saista toimivaltaansa, tai silta osin kuin se voi vaikuttaa yhteisiin sdantoihin tai muuttaa niiden
ulottuvuutta. SEUT 4 artiklan 2 kohdan mukaan unioni jakaa jasenvaltioiden kanssa toimivaltaa
muun ohella sisdmarkkinoiden, vapauden, turvallisuuden ja oikeuden seka kansanterveyteen liit-

tyvien yhteisten osalta.

Yhteisesta kauppapolitiikasta on sdadetty SEUT 207 artiklassa, jonka mukaan yhteista kauppa-
politiikkaa harjoitetaan unionin ulkoista toimintaa koskevien periaatteiden ja tavoitteiden mukai-
sesti. Vaikka julkisista hankinnoista ei nimenomaisesti ole saadetty SEUT 207 artiklassa, on unio-
nin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskaytannén mukaan katsottu, ettd EU:n saados kuuluu
yhteisen kauppapolitiikan alaan, jos se liittyy erityisesti yhden tai useamman kolmannen valtion
kanssa kaytavaan kauppaan siten, etta sdadokselld on siihen olennaisia vaikutuksia. Kuitenkaan

pelkastaan se seikka, ettd saados saattaisi vaikuttaa kauppaan, ei yksinaan riits.%

Julkisten hankintojen materiaalinen saantely perustuu sekundaarioikeudellisiin lahteisiin. Yh-
denmukaistetut sdannot on méaaritelty julkisia hankintoja koskevissa direktiiveissa, jotka avaavat
tietyn kynnysarvon ylittavat hankinnat kilpailulle. Naita direktiiveja ovat klassinen hankintadirek-
tiivi (2014/24/EU), erityisalojen hankintadirektiivi (2014/25/EU), puolustus- ja turvallisuushankin-
tadirektiivi (2009/81/EY)® sek& julkisia kayttooikeuksia koskeva direktiivi (2014/23/EU). Viran-
omaiset ja tietyt julkisten palvelujen tarjoajat hankkivat tavaroita, urakoita ja palveluita naiden

direktiiveissa maariteltyjen sdantdjen mukaisesti. Direktiivien hankintasadantely on osa jasenval-

68 Arrowsmith 2018, s. 833.
% Puolustustarvikkeiden markkinoita on harmonisoitu puolustus- ja turvallisuushankintadirektiivin avulla
piiloprotektionismin kitkemiseksi. Raitio — Tuominen 2025, s. 736.
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tioiden kansallista lainsdadantoa, ja se soveltuu EU-kynnysarvot ylittaviin hankintoihin. Hankin-
tadirektiivien menettelysaantoja itsessaan sovelletaan jokaiseen yksittaiseen hankintaan riippu-

matta siitd, mistd maasta tarjouksen tekija on peraisin.”

Hankintaperiaatteet on maaritelty hankintadirektiivin 18 artiklassa. Sen mukaan hankintaviran-
omaisten on kohdeltava talouden toimijoita yhdenvertaisesti ja syrjimatta seka noudatettava
avointa ja oikeasuhteista toimintatapaa. Hankintaa suunniteltaessa ei saa pyrkid sen jattamiseen
taman direktiivin soveltamisalan ulkopuolelle tai kilpailun keinotekoiseen kaventamiseen. Kilpai-
lun katsotaan olevan keinotekoisesti kavennettua, jos hankinta suunnitellaan aikomuksena suo-
sia aiheettomasti tiettyja talouden toimijoita tai saattaa tietyt talouden toimijat epdedulliseen
asemaan. Jasenvaltioiden on toteutettava aiheellisia toimenpiteitd varmistaakseen, etta talou-
den toimijat noudattavat hankintasopimuksia toteuttaessaan sovellettavia ymparist6-, sosiaali-
ja tyodoikeudellisia velvoitteita, jotka on vahvistettu unionin oikeudessa, kansallisessa lainsaa-
danndssa, tydehtosopimuksissa tai kansainvalisissa ymparistd-, sosiaali- ja tydoikeudellisissa

saannoksissa.

2.3 GPA-sopimuksen ja siihen rinnastettavien sopimusten merkitys

Kolmansien maiden paasy EU:n julkisten hankintojen markkinoille on maaritelty EU:n tekemissa
kansainvalisissa sopimuksissa, joista merkittavin on WTO:n julkisten hankintojen GPA-sopimus.
GPA-sopimuksella osapuolet ovat sopineet yhteisista julkisten hankintojen sdannoista, joita so-
pimusosapuolten lainsdadannon tulee noudattaa. GPA-jasenyys on huomioitu esimerkiksi IPI-
asetuksessa, jonka mukaan komission tulee noudattaa kansainvalisissa sopimuksissa maarat-
tyja neuvottelumekanismeja tai riitojenratkaisumenettelyja, jos rajoittavat kaytannot liittyvat jul-
kisiin hankintoihin, jotka kuuluvat kyseisen kolmannen maan unionin suhteen tekemien markki-

noillepaasya koskevien sitoumusten piiriin.”

Ensimmainen GPA-sopimus allekirjoitettiin vuonna 1979, jolloin myds Suomi liittyi sopimukseen.
Uudistettu sopimus astui voimaan vuonna 2014.”2 GPA:n jasenia on talla hetkella 22, ja EU jasen-
maineen lasketaan yhdeksi jdseneksi. Muita jdsenid ovat muun muassa Australia, Kanada, Hong
Kong, Islanti, Israel, Japani, Korea, Uusi-Seelanti, Norja, Taiwan, Iso-Britannia, Ukraina ja Yhdys-

vallat. GPA-sopimuksella on myo6s useita tarkkailijajasenia, kuten Argentiina, Brasilia, Chile, Intia

°C(2019) 5494 final, s. 7.

71|Pl-asetuksen johdanto-osan perustelukappale 7.

72 Ty6- ja elinkeinoministerio, WTO:n julkisten hankintojen sopimus (GPA). https://tem.fi/docu-
ments/1410877/2132242/WTO.pdf/fcf83792-8232-4faf-a808-a4f3beafeb4a/WTO.pdf (4.2.2026).
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ja Kiina. Lisaksi useiden WTO:n jasenmaiden kanssa on aloitettu neuvottelut liittymisesta GPA-
sopimukseen. Esimerkiksi Kiina on pyrkinyt sopimuksen jaseneksi virallisesti ensimmaisté kertaa

jovuonna 2007.7

GPA-sopimuksen perusperiaate on syrjimattomyyden periaate (Non-Discrimination), jonka mu-
kaan sopijamaat avaavat tietyn kynnysarvon ylittavat julkiset hankinnat toisista sopijamaista tu-
leville tarjoajille kohdellen naita tarjoajia samalla tavalla kuin kotimaisia tarjoajiaan. Sopimuksen
ehdot koskevat muun muassa kynnysarvoja, hankintamenettelyja, maaraaikoja, menettelytapo-
jen avoimuutta, valitusmenettelyjéd seka tilastotietojen luovuttamiseen liittyvia velvoitteita.”
GPA-sopimuksen artiklassa IV on lueteltu kaikki perusperiaatteet, joihin kuuluvat syrjimatto-
myysperiaatteen lisaksi sahkodisten menetelmien saantely (Use of Electronic Means), hankinnan
suorittaminen (Conduct of Procurement), alkuperasaannot (Rules of Origin) ja hyvitykset (Off-

sets).

GPA-sopimuksen osapuolet sitoutuvat myontamaan toisilleen vahintadan yhta hyvan kohtelun
omilla hankintamarkkinoillaan kuin ne myontavat kotimaisille tavaroille, palveluille ja toimittajille
sekd muiden sopimusosapuolten tavaroille, palveluille ja toimittajille. Tasta johtuu, etta sopi-
muksen osapuolet eivat saa kohdella paikallisesti sijoittautunutta toimittajaa epaedullisemmin
ulkomaisen omistajuuden perusteella tai syrjia paikallisesti sijoittautunutta toimittajaa silla pe-
rusteella, etta kyseisen toimittajan tietyssa hankinnassa tarjoamat tavarat tai palvelut ovat jonkin
toisen osapuolen tavaroita tai palveluja. Sopimuksen soveltamisalaan kuuluvien hankintojen
osalta sopimuspuoli ei saa soveltaa toisen sopimuspuolen alueelta tuotuihin tai toimitettuihin
tavaroihin tai palveluihin alkuperasaantoja, jotka poikkeavat alkuperasaannoista, joita sopimus-
puoli soveltaa samaan aikaan tavanomaisessa kaupankdynnissa saman sopimuspuolen alu-

eelta tuotuihin tai toimitettuihin samanlaisiin tavaroihin tai palveluihin.

Unionin oikeuksien harjoittamisesta kansainvalisten kauppasaantdjen soveltamista ja taytan-
toonpanoa varten on saadetty Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksessa (EU) N:o
654/2014. Sen sijaan tallaisten sopimusten soveltamisalan ulkopuolelle jaaneiden talouden toi-
mijoiden, tavaroiden ja palvelujen kohtelusta ei ole olemassa vastaavia saantdja eika menette-
lyja.”® GPA-sopimuksen suoraa vaikutusta onkin kyseenalaistettu, silla tarjoajilla ei valttamatta

ole oikeutta vaatia oikeuden taytdntddnpanoa EU:n tai kansallisen lainsadadanndn nojalla, jos

72 Guo -Zhou 2019, s. 1.

74Ty06- ja elinkeinoministerio, WTO:n julkisten hankintojen sopimus (GPA). https://tem.fi/docu-
ments/1410877/2132242/WTO.pdf/fcf83792-8232-4faf-a808-a4f3beafeb4a/WTO.pdf (4.2.2026).
8 |Pl-asetuksen johdanto-osan perustelukappale 9.
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hankintayksikot eivat noudata tiettyd GPA-sdantoa, eika kyseista saantoa ole vahvistettu EU:n
lainsdddanndssa tai kansallisessa lainsdadannossa. Myos oikeuskaytanto viittaa siihen, ettei

GPA:lla valttdmatta ole suoraa vaikutusta.”

GPA-sopimuksen lisdksi useat EU:n tekemat vapaakauppasopimukset sisaltavat julkisia hankin-
toja koskevia lukuja.”” Esimerkiksi EU:n ja Kanadan vélinen laaja-alainen talous- ja kauppasopi-
mus (Comprehensive Economic and Trade Agreement, CETA) avasi EU:n yrityksille paasyn Kana-
dan julkisiin hankintoihin liittovaltion, maakunnan ja kunnan tasolla. CETA-sopimuksen tavoit-
teena on muun muassa julkisten hankintojen markkinoiden vapauttaminen vastavuoroisuuden
pohjalta. Seka EU etta Kanada ovat GPA-sopimuksen jasenia, ja CETA-sopimuksen julkisia han-
kintoja koskeva luku on siksi linjassa myos GPA-sopimuksen maaraysten kanssa. Julkisten han-

kintojen osalta CETA-sopimus menee oikeastaan osin jopa GPA-sopimusta pidemmalle.”®

GPA-sopimus ja julkisia hankintoja koskevia maarayksia sisaltavat vapaakauppasopimukset on
otettu huomioon IPl-asetuksessa sekda muussa ehdotetussa saantelyssé, joka koskee eurooppa-
laisten talouden toimijoiden, tavaroiden ja palveluiden suosimista julkisissa hankinnoissa. Kuten
IPl-asetusta kasitteleva luku osoittaa, myds naiden sopimusten jdsenmaat voivat olla IPI-
toimenpiteen kohteena, jos hankinnan kohde ei kuulu sopimuksen soveltamisalaan. Unionin
kanssa tehdyt kansainvaliset sopimukset ovat myos keskidssa seuraavassa alaluvussa kasitel-

tavissa unionin tuomioistuimen ratkaisuissa.

2.4 Oikeus vedota hankintadirektiiveihin ja vaatia yhdenvertaista kohtelua

Oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin muodostaa perusoikeutena unionin oikeuden yleisen
periaatteen, ja nain ollen silld on my6s primaarioikeuden asema.” SEUT 263 artiklan mukaan Eu-
roopan unionin tuomioistuin tutkii lainsdatamisjarjestyksessa hyvaksyttyjen saadosten seka
neuvoston, komission ja Euroopan keskuspankin saddosten laillisuuden, suosituksia ja lausun-
toja lukuun ottamatta, samoin kuin Euroopan parlamentin ja Eurooppa-neuvoston sellaisten saa-

dosten laillisuuden, joiden tarkoituksena on tuottaa oikeusvaikutuksia suhteessa kolmansiin

76 Arrowsmith 2018, s. 856.

77C (2019) 5494 final, s. 7. Hankintayksikot voivat selvittaa komission kehittaméan Procurement4Buyers-
tydkalun avulla, kuuluuko kolmas maa GPA-sopimuksen kaltaiseen kansainvaliseen sopimukseen unio-
nin kanssa. Komissio kuitenkin painottaa, etta apuvalineista huolimatta hankintayksikot ovat yksin vas-
tuussa sen varmistamisesta, kuuluuko tarjoaja tallaisten sopimusten soveltamisalaan. European Com-
mission: Questions and answers (Q&A) on participation of third countries bidders in the EU tenders, in
view of the ECJ judgements C-652/22 (Kolin) and C-266/22 (Qingdao), kohta 1.2.

7 HE 149/2017 vp, s. 5-36.

7 Rosas 2009, s. 551.
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osapuoliin. Tuomioistuin valvoo myds unionin elinten ja laitosten sellaisten saaddsten lailli-

suutta, joiden tarkoituksena on tuottaa oikeusvaikutuksia suhteessa kolmansiin osapuoliin.

EU-oikeuden tulkintaongelmiin pyritddn antamaan vastauksia ennakkoratkaisuilla, jolloin EUT
esittaa yleiset kriteerit, joiden perusteella lopullinen paatds voidaan antaa. Tama koskee erityi-
sesti yleisten oikeusperiaatteiden soveltamista konkreettiseen tapaukseen.® EUT:n ennakkorat-
kaisut Kolin ja Qingdao vahvistavat, etta sellaisesta kolmannesta maasta, jolla ei ole unionin
kanssa sopimusta, joka oikeuttaisi sen paasyn unionin hankintamarkkinoille, peraisin olevalla
tarjoajalla ei ole oikeutta EU:n syrjimattomyysperiaatteen nojalla vaatia vahintaan yhta edullista
kohtelua EU:n hankintamenettelyissa. Ennen ratkaisuja vallitsi vield epaselvyys siita, voisivatko
kyseiset tarjoajat vaatia julkisissa hankintamenettelyissa yhdenvertaista kohtelua. Ratkaisut
osoittavat, etta syrjimattomyysperiaatteen voidaan julkisten hankintojen yhteydessa nahda kos-
kevanvain EU:n jasenmaiden ja sopimuksellisten maiden etujen suojelemista. Toisin sanoen, jos
maalla ei ole alun perinkdan oikeutta osallistua unionin julkisiin hankintamenettelyihin, sita ei

voida mydskaan oikeudellisesti katsottuna syrjia kielletylla tavalla.

2.4.1 Tapaus Kolin

Unionin tuomioistuimen ratkaisussa Kolin oli kyse Kroatian rautatieinfrastruktuurin rakentamista
koskevan hankintasopimuksen sopimuspuolen valinnasta. Kroatian rautatieinfrastruktuurin hal-
linnoinnista, kunnossapidosta ja rakentamisesta vastaava yhtié HZ infrastruktura d.o.o. (jaljem-
pana HZ infrastruktura) aloitti syyskuussa 2020 julkisen hankintamenettelyn, joka koski Hrvatski
Leskovacin ja Karlovacin paikkakuntien yhdistavan rautatieinfrastruktuurin rakentamista ja jonka
arvioitu arvo oli noin 271 miljoonaa euroa ilman arvonlisaveroa. Sopimuspuoleksi valikoitui Stra-
bag-ryhmittyma, johon kuuluivat Itavallan oikeuden mukaan perustettu yhtio Strabag AG, Kroa-
tian oikeuden mukaan perustettu yhtio Strabag d.o.o ja TSekin oikeuden mukaan perustettu yhtio

Strabag Rail a.s (jaljempana Strabag-ryhmittyma). ®'

Yksi tarjoajista oli Turkin oikeuden mukaan perustettu yhtio Kolin Insaat Turizm Sanayi ve Ticaret
AS (jaljempana Kolin), joka valitti paatoksesta Kroatian julkisia hankintamenettelyja valvovaan

valtion komissioon (Drzavna komisija za kontrolu postupaka javne nabave, jaliempéana valvonta-

80 Rosas 2009, s. 564.
81 Asia C-652/22 Kolin, kohdat 21 ja 23.
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komissio), joka kumosi hankintapaatoksen silla perusteella, ettei Strabag-ryhmittyman tekni-
sestd jaammatillisesta patevyydesta ollut asianmukaista naytt6a.®? Strabag-ryhmittyma taydensi
todistustaan HZ infrastrukturan pyynndsté ja ryhmittyma valittiin uuden referenssikohteen perus-

teella uudestaan sopimuspuoleksi.®

Kolin valitti uudesta hankintapaatdksesta valvontakomissioon, silla se katsoi HZ infrastrukturan
Strabag-ryhmittymélle osoittaman taydennyspyynnon olleen lainvastainen. Valvontakomissio
hylkasi valituksen. Kolin nosti paatoksestd kumoamiskanteen ennakkoratkaisua pyytaneeseen
Kroatian ylempaan hallintotuomioistuimeen (Visoki upravni sud) esittden, etta rakennustdiden
luettelon tdsmentamisen lisdksi myos taydennetyn rakennustoiden luettelon huomioon ottami-
nen oli ollut lainvastaista, silla referenssikohteen hyvaksyminen muutti olennaisesti Strabag-ryh-
mittymaéan tarjousta ja loukkasi muun muassa yhdenvertaisen kohtelun periaatetta. Kroatian
ylempi hallintotuomioistuin esitti unionin tuomioistuimelle kolme ennakkoratkaisukysymysta
koskien sellaisten uusia seikkoja sisaltavien asiakirjojen huomioon ottamista, jotka tarjoaja on

toimittanut ensimmaisen kerran tarjousten jattdmisen maaréajan paattymisen jalkeen.?

Taman tutkimuksen kannalta Kolin-tuomion varsinaisilla ennakkoratkaisukysymyksilla ei kuiten-
kaan itsessdan ole suurta merkitysta. Sen sijaan tuomion merkitys piilee ennakkoratkaisukysy-
mysten tutkittavaksi ottamisen arvioinnissa. Kysymysten koskiessa unionin oikeuden tulkintaa,
unionin tuomioistuimella on periaatteessa velvollisuus antaa ennakkoratkaisu. Kuitenkin tuo-
mioistuimen on otettava huomioon sille esitetyn ennakkoratkaisupyynnon taustalla olevat olo-
suhteet. Jos unionin oikeuden sdannoksia, joita ennakkoratkaisukysymykset koskevat, ei voida
soveltaa paaasiassa, ei nailléa sdannoksilla ole merkitysta asian ratkaisemisen kannalta.®® Kuten
seuraavaksi esitettavien seikkojen perusteella voidaan todeta, tahan arviointiin kiteytyy ensim-
maisen tutkimuskysymyksen ydin. Tutkittavaksi ottamisen arviointi liittyy asiassa nimittain sii-
hen, voidaanko kolmannen maan, kuten Turkin tasavallan, talouden toimijan jasenvaltion tuo-
mioistuimessa nostamaa kannetta, jolla riitautetaan kyseisessa jdsenvaltiossa tehty paatdés han-
kintasopimuksen sopimuspuolen valinnasta, tutkia unionin julkisia hankintoja koskevien sdanto-

jen kannalta.

Tuomioistuin totesi ensinnakin, etta unionia sitovat tiettyihin kolmansiin maihin nahden kansain-

valiset sopimukset, korostaen erityisesti GPA-sopimuksen merkitysta. Tuomioistuin viittasi talta

82 |bid, kohdat 2 ja 24-25. Tekninen ja ammatillinen patevyys tuli hankintamenettelyssa osoittaa asiakir-
joilla, joista kavi kokemuksen osoittava referenssikohde. Kohta 22.

8|bid, kohdat 28-30.

84 1bid, kohdat 31-35.

8 Ks. Ibid, kohdat 36-38.
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osin erityisalojen hankintadirektiivin 43 artiklaan, jossa on sdadetty GPA-sopimukseen ja muihin
kansainvalisiin sopimuksiin liittyvistd ehdoista. Sen mukaan siltd osin kuin GPA:ssa tai muissa
unionia sitovissa kansainvalisissa sopimuksissa niin maarataan, jasenvaltioiden hankintayksi-
kdiden on myonnettava tallaisen sopimuksen osapuolina olevien kolmansien maiden talouden
toimijoille vahintdan yhta edullinen kohtelu kuin unionin talouden toimijoille. Vahintaan yhta
edullisella kohtelulla tarkoitetaan sita, ettd myds kolmansien maiden talouden toimijat voivat ve-

dota direktiivin sdanndksiin.®®

Jos sopimuksettomien kolmansien maiden talouden toimijat sisallytettaisiin niiden julkisia han-
kintoja koskevien saantdjen soveltamisalaan, joiden ydinsisaltéoon kuuluu yhdenvertaisen kohte-
lun periaate, johtaisi se siihen, ettad naille talouden toimijoille mydnnettaisiin oikeus vahintaan
yhta edulliseen kohteluun. Tuomioistuin korosti tdman olevan vastoin erityisalojen hankintadi-
rektiivin 43 artiklaa, joka rajaa oikeuden vahintdan yhta edulliseen kohteluun niiden kolmansien
maiden talouden toimijoihin, jotka ovat tehneet unionin kanssa artiklassa tarkoitetun kaltaisen

kansainvalisen sopimuksen.®’

Erityisalojen hankintadirektiivin 45 artiklan 1 kohdassa saadetty “kaikkien halukkaiden talouden
toimijoiden” oikeus jattaa tarjous avoimessa menettelyssa ei koske sellaisia kolmansien maiden
talouden toimijoita, jotka eivat ole tehneet 43 artiklassa tarkoitettua kansainvalista sopimusta
unionin kanssa, eivatkd nama tarjoajat voi myoskaan vedota kyseiseen direktiiviin. Taman osalta
tuomioistuin viittasi myds vastavuoroisuusasetuksen johdanto-osan kymmenenteen kappalee-
seen, jonka mukaan erityisalojen hankintadirektiivion ymmarrettava siten, etta sellaiset kolman-
net maat, joilla ei ole unionin kanssa 43 artiklassa tarkoitettua taloudellista sopimusta, voidaan
sulkea unionin julkisten hankintamenettelyiden ulkopuolelle. Turkilla ei ole unionin kanssa GPA-
sopimusta tai muuta vastaavaa kansainvalista sopimusta, joka antaisi turkkilaisille talouden toi-
mijoille vastavuoroisuuden perusteella oikeuden unionin talouden toimijoiden kanssa yhdenver-

taisen osallistumisen unionin julkisiin hankintamenettelyihin.

Edella mainittuihin seikkoihin vedoten tuomioistuin katsoi, ettei Kolin turkkilaisena talouden toi-
mijana voinut vedota erityisalojen hankintadirektiivin sdanndksiin riitauttaakseen sopimuspuo-
len valintaa koskevan paatoksen. Ratkaisu on merkittdva kolmansien maiden aseman kannalta

EU:n julkisten hankintojen markkinoilla, silld tuomioistuin linjasi siina, ettd kolmansien maiden

% |bid, kohdat 41-43. Ks. myos erityisalojen hankintadirektiivin johdanto-osan 27 perustelukappale, jossa
maaritelladn oikeus saada vahintaan yhta edullinen kohtelu.
8 1bid, kohta 46.
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taloudellisia toimijoita voidaan sulkea pois hankintamenettelyista. Tuomioistuin on Kolin -ta-
pauksen lisaksi antanut myos seuraavassa alaluvussa kasiteltavan toisen merkittavan ennakko-

ratkaisun koskien kolmansien maiden asemaa EU:n julkisissa hankintamenettelyissa.

Yhteiseen kauppapolitiikkaan ei SEUT 207 artiklan 5 kohdan mukaan kuulu liikenteen alan kan-
sainvalisten sopimusten neuvotteleminen tai tekeminen eika se siis voi kattaa kokonaisuudes-
saan kysymysta kolmansien maiden talouden toimijoiden paasysta erityisalojen hankinta tarkoi-
tetuille alakohtaisille julkisten hankintojen markkinoille. Tastad huolimatta ratkaisu vahvisti sen,
etta sellaisen sopimuksen tekeminen, jolla taataan kolmannen maan talouden toimijoiden paasy
naiden alakohtaisten julkisten hankintojen markkinoille, kuuluu myds unionin yksinomaiseen toi-
mivaltaan. Ainoastaan unioni on siis toimivaltainen toteuttamaan yleisesti sovellettavan toimen,
joka koskee sellaisen kolmannen maan, joka ei ole tehnyt unionin kanssa kansainvalista sopi-
musta, jolla taataan yhdenvertainen ja vastavuoroinen paasy julkisten hankintojen markkinoille,
talouden toimijoiden paasya unionissa julkisiin hankintamenettelyihin, ottamalla kayttéon joko
jarjestelman, jossa taataan kyseisille talouden toimijoille ndihin menettelyihin paasy, tai jarjes-
telman, jossa suljetaan ne pois tai jossa saadetdan niiden ja muiden talouden toimijoiden teke-

mien tarjousten vertailuun perustuvan pistemé&aranoikaisusta.®®

2.4.2 Tapaus Qingdao

Unionin tuomioistuimen ratkaisussa Qingdao oli kyse tapauksesta, joka koski yhteenliittyman
poissulkemista sahkdomoottorijunien seka niiden huolto- ja korjauspalvelujen hankintaa koske-
vasta hankintamenettelysta silld perusteella, ettd kyseisen yhteenliittyman johtaja CRRC Qing-
dao Sifang on Kiinaan sijoittautunut yhtio. Romanian rautateiden uudistamisesta vastaava viran-
omainen (Autoritatea pentru Reforma Feroviara, jaliempana ARF) aloitti huhtikuussa 2020 avoi-
men hankintamenettelyn koskien 20 uuden seutuliikenteeseen tarkoitetun sahkomoottorijunan
ja junien kannalta tarpeellisten huolto- ja korjauspalvelujen hankintaa. ARF sai kaksi tarjousta,
joista toinen oli CRRC Qingdao Sifang Co. Ltd:n ja Astra Vagoane Calatori SA:n muodostaman
yhteenliittyman (jaljempana yhteenliittyma) jattama. ARF sulki yhteenliittyman pois menettelysta

ja valitsi Alstom Ferroviarian hankintasopimuksen sopimuspuoleksi.

Poissulkemisen perusteluna oli, etta yhteenliittyman johtaja, CRRC Qingdao Sifang, ei kuulunut

Romanian julkisista hankinnoista annetussa laissa tarkoitetun talouden toimijan kasitteen alaan,

88 Asia C-652/22 Kolin, kohdat 59-61.
8 Asia C-266/22 Qingdao, kohdat 2 ja 21-23.
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koska sen kotipaikka sijaitsee Kiinassa.?® Ratkaisussa kyseessa olleen Romanian hankintalain
maaritelman mukaan talouden toimija on ”luonnollinen henkilo tai julkisoikeudellinen tai yksi-
tyisoikeudellinen oikeushenkild tai tallaisten henkildiden ryhma tai yhteenliittyma, mukaan lu-
kien kahden tai useamman tallaisen yksikon tilapainen yhteenliittyma, joka tarjoaa markkinoilla
laillisesti rakennustodiden ja/tai -urakan toteuttamista, tavaroiden toimittamista tai palvelujen

suorittamista”.®

Yhteenliittyma riitautti poissulkemisensa Romanian kansallisessa riitojenratkaisuneuvostossa
(jaliempana CNSC) katsoen, etta poissulkeminen on vastoin Romanian perustuslakia ja unionin
oikeutta. CNSC hylkasi valituksen, mista yhteenliittyma valitti ennakkoratkaisua pyytdneeseen
tuomioistuimeen, Curtea de Apel Bucurestiin (Bukarestin ylioikeus, Romania). Valituksessaan
yhteenliittyma esitti, etta poissulkeminen rikkoo useita unionin oikeuden periaatteita, erityisesti
luottamuksensuojan, oikeusvarmuuden, taannehtivuuskiellon, avoimuuden ja yhdenvertaisen

kohtelun periaatteita.®?

Bukarestin ylin oikeus esitti unionin tuomioistuimelle kaksi ennakkoratkaisukysymysta. Ensinna-
kin Bukarestin ylin oikeus halusi selvittaa, olivatko oikeusvarmuuden ja luottamuksensuojan pe-
riaatteet esteena sellaiselle kansalliselle lainsdadannolle, jolla hankintadirektiivin 25 artikla oli
saatettu osaksi kansallista lainsdadantoa ja jonka mukaan talouden toimijat, joihin naita unionin
sdannoksia ei sovellettu, olivat voineet edelleen osallistua hankintamenettelyihin vain, jos ne oli-
vat esittaneet tarjouksensa ennen mainitun lainsdadantomuutoksen voimaantuloa. Lisaksi ylin
oikeus halusi selvittaa, olivatko hankintadirektiivin 18 artiklan 1 kohdassa, luettuna yhdessa sa-
man direktiivin 2 artiklan 1 kohdan 13 alakohdan ja 49 artiklan kanssa, tarkoitetut yhdenvertaisen
kohtelun, avoimuuden ja oikeasuhteisuuden periaatteet esteena tarjoajan poissulkemiselle han-
kintamenettelysta jasenvaltion hallituksen antaman sellaisen laintasoisen normatiivisen toimen
nojalla, jolla otetaan kayttodn uusi oikeussaantd, jolla muutetaan talouden toimijan maaritelmaa
sen jalkeen, kun hankintamenettelya, johon mainittu toimija osallistuu, koskeva hankintailmoi-

tus on julkaistu.®®

Tuomioistuin katsoi, ettd koska Kiinalla ei ole unionin kanssa GPA:n kaltaista sopimusta, ei han-
kintadirektiivin artiklan 1 kohdassa ”kaikille halukkaille talouden toimijoille” annettu oikeus jat-

taatarjous tarjouskilpailukutsun perusteella avoimessa hankintamenettelyssa unionissa sovellu

% Ibid, kohta 23.
9 Ibid, kohta 14.
9 |bid, kohdat 24-30.
% Ibid, kohta 35.
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Kiinaan. Kuten Kolin-ratkaisussakin todettiin, rajoittamattoman ulottuvuuden antaminen direktii-
vin henkilolliselle soveltamisalalle merkitsisi sita, ettd naiden kolmansien maiden talouden toi-
mijoille taattaisiin yhdenvertainen paasy hankintamenettelyihin unionissa. Tama johtaisi siihen,
etta niille myonnettaisiin oikeus vahintdan yhta edulliseen kohteluun vastoin kyseisen direktiivin

25 artiklaa.%

Kolin-ratkaisun tavoin Qingdao-ratkaisu vahvisti sen, ettd kolmansien maiden, jotka eivat ole teh-
neet unionin kanssa GPA-sopimusta tai yhdenvertaisen ja vastavuoroisen markkinoillepaasyn ta-
kaavaa kansainvalistad sopimusta, paasya hankintamenettelyihin unionissa ei taata. Tuomio vah-
visti, ettd naiden maiden talouden toimijat voidaan sulkea pois hankintamenettelyista tai sallia
niiden osallistuminen menettelyyn, eivatkd ndma talouden toimijat voi vedota hankintadirektiivin
javaatia, etta niiden tarjouksia kohdellaan samalla tavalla kuin jasenvaltioiden tarjoajien ja sopi-

muksellisten kolmansien maiden tarjoajien tekemia tarjouksia.®

Ratkaisu vahvisti myds, etta sellaiset toimet, joilla maaritetdan kolmannen maan talouden toimi-
joiden poissulkemista tai paasya koskevia menettelytapoja, kuuluvat unionin yksinomaiseen toi-
mivaltaan yhteisen kauppapolitiikan alalla, ja ainoastaan unioni on toimivaltainen toteuttamaan
tallaisen toimen. SEUT 2 artiklan 1 kohdan mukaan kun perussopimuksissa annetaan unionille
yksinomainen toimivalta tietylla alalla, ainoastaan unioni voi toimia lainsdatajana ja antaa oikeu-
dellisesti velvoittavia sdadoksia, kun taas jasenvaltiot voivat tehda néain ainoastaan unionin val-

tuuttamina tai unionin antamien saadosten taytantoon panemiseksi.®

Tuomioistuin katsoi, ettd SEUT 3 artiklan 1 kohdan e alakohtaa, jossa unionille annetaan yksin-
omainen toimivalta yhteisen kauppapolitiikan alalla, luettuna yhdessa SEUT 2 artiklan 1 kohdan
kanssa, on tulkittava siten, etta jos unioni ei ole antanut tointa, jossa edellytetaan, etta sellaisen
kolmannen maan talouden toimijalla, joka ei ole tehnyt unionin kanssa kyseisen direktiivin 25 ar-
tiklassa tarkoitettua kansainvalista sopimusta, on paasy julkisiin hankintamenettelyihin, tai jossa
tama paasy kielletdan, kyseinen maarays on esteena sille, etta jasenvaltion hankintaviranomai-
nen sulkee pois tallaisen kolmannen maan talouden toimijan sellaisen saddoksen nojalla, jonka
kyseinen jasenvaltio on antanut unionin valtuutusta saamatta. Silla seikalla, ettd kyseinen saa-

dos oli tullut voimaan hankintailmoituksen julkaisemisen jalkeen, ei ollut merkitysta.®’

% 1bid, kohdat 56-58.

% |bid, kohdat 58-59.

%|bid, kohdat 60-62.

97 Kansallisen tuomioistuimen on jatettdva soveltamatta unionin oikeuden kanssa ristiriidassa olevia
saantoja silloinkin, kun ne on annettu myéhemmin kuin kyseiset unionin oikeussaannot eika sen tarvitse
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2.4.3 Ratkaisujen merkitys ja avoimeksi jaavat kysymykset

Unionin tuomioistuimen ratkaisut Kolin ja Qingdao selvittavat, voivatko sopimuksettomien kol-
mansien maiden tarjoajat vaatia yhta edullista kohtelua hankintadirektiivien syrjimattomyysperi-
aatteeseen vedoten. Nama kaksi unionin tuomioistuimen ratkaisua ovat luoneet uuden merkitta-
van kaytannon koskien kolmansien maiden oikeuksia EU:n hankintamarkkinoilla, antaen kaytan-
nossa vastauksen primaari- ja sekundaarioikeuden saantelyn ja periaatteiden soveltamisen vali-
seenristiriitaan. Yhteenvetona ratkaisuista voidaan yksiselitteisesti todeta, ettd kolmansien mai-
den talouden toimijat, jotka eivat ole tehneet EU:n kanssa sopimusta vastavuoroisesta ja yhden-
vertaisesta paasysta julkisten hankintojen markkinoille, eivat voi vedota EU:n hankintalainsaa-
danndén hankintaperiaatteisiin, kuten yhdenvertaisen kohtelun ja syrjimattémyyden periaattei-
siin. Sopimuksettomat kolmannet maat saavat siten osallistua EU:n julkisten hankintojen mark-

kinoille, mutta ilman hankintadirektiivien antamaa oikeudellista suojaa.

Tuomioistuin painotti unionin yksinomaista toimivaltaa yhteisen kauppapolitiikan alalla, johon
lukeutuu myds toimivalta paattaa kolmansien maiden paasysta EU:n julkisten hankintojen mark-
kinoille. Ratkaisut osoittavat, ettda ainoastaan unioni on toimivaltainen toteuttamaan yleisesti so-
vellettavan toimen, joka koskee sellaisen kolmannen maan, joka ei ole tehnyt unionin kanssa
kansainvalista sopimusta, jolla taataan yhdenvertainen ja vastavuoroinen paasy julkisten hankin-
tojen markkinoille, talouden toimijoiden paasya unionissa julkisiin hankintamenettelyihin, otta-
malla kayttdon joko jarjestelman, jossa taataan kyseisille talouden toimijoille naihin menettelyi-
hin paasy, tai jarjestelman, jossa suljetaan ne pois tai jossa sdaddetaan niiden ja muiden talouden
toimijoiden tekemien tarjousten vertailuun perustuvan pistemaaranoikaisusta. Unionin yksin-
omainen toimivalta yhteisen kauppapolitiikan alalla ei mydskaan ole sidottu kynnysarvoihin, toi-
sin kuin hankintoja koskevien direktiivien perustana olevat sisdmarkkinoiden vapaudet, joita so-

velletaan vain tietyt kynnysarvot ylittaviin hankintoihin.%

Ratkaisussa Qingdao tuomioistuin linjasi, etta jasenvaltiot eivat saa itse asettaa kolmansien mai-
den tarjoajille kieltoa paasta julkisten hankintojen markkinoille. Tapaukset Kolin ja Qingdao osoit-
tavat, etta todellinen paatosvalta on EU:lla ja toisaalta myos hankintayksikoilla. Sen sijaan jasen-
valtiot eivat voi toteuttaa yleisia toimenpiteita, joilla ne takaisivat kolmansien maiden tarjoajille

yhdenvertaisen kohtelun suhteessa EU:sta peraisin oleviin tarjoajiin, eivatka toisaalta voi estaa

pyytaa tai odottaa naiden kansallisten oikeussaantojen poistamista lainsdadantoteitse tai jollakin muulla
perustuslain mukaisella tavalla. Ks. asia 106/77 Simmenthal.

% European Commission: Questions and answers (Q&A) on participation of third countries bidders in the
EU tenders, in view of the ECJ judgements C-652/22 (Kolin) and C-266/22 (Qingdao), kohta 1.5.
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omilla toimenpiteilldan naiden tarjoajien paasya hankintamarkkinoille. Silloin, kun EU ei ole teh-
nyt kolmannesta maasta peraisin olevan tarjoajan kotimaan kanssa GPA:n kaltaisia sopimuksia,
hankintayksikdn on paatettava tapauskohtaisesti, salliiko se tallaisen tarjoajan paasyn tarjous-
kilpailuun ja milla ehdoilla. EUT katsoi, etta naiden tarjoajien epaedullisempi kohtelu esimerkiksi
pisteytyksen osalta on EU-oikeuden mukaista. Hankintayksikoilla on siis oikeus tarjouskilpailuis-
saan asettaa sellaisia ehtoja, joilla voidaan tehda selkedkin ero EU-maiden ja sopimusmaiden

seka sopimuksettomien kolmansien maiden tarjoajien valille.

Ainoa EUT:n tapauksissa asettama vaatimus on, ettd hankintayksikdiden on perusteltava han-
kinta-asiakirjoissa objektiiviset erot sopimuksettomien tarjoajien ja EU- ja GPA-tarjoajien valilla.
Jotta tdma vaatimus tayttyisi, tulee poissulkeminen tai epaedullinen kohtelu arvioida kansallisen
lain perusteella. Koska kolmansien maiden tarjoajat eivat voi vedota EU-oikeuteen, perustuu hei-
dan oikeusturvansa siis kansalliseen lakiin. Huomionarviosta kuitenkin on, ettd jasenvaltioiden
kansalliset hankintalait ovat vahvasti EU-oikeuden ohjaamia. Esimerkiksi Suomessa hankintalaki

perustuu vahvasti hankintadirektiiveihin.

Ratkaisujen jattamiin epaselvyyksiin komissio on vastannut kolmansien maiden tarjoajia koske-
vassa Q&A-muotoisessa ohjeistuksessaan.®® Vaikka kyseessa on oikeudellisesti sitomaton epé-
virallinen ohjeistus ("non-paper”), selkeyttaa se kuitenkin ratkaisujen kaytannon merkitysta sa-
malla, kun se tuo esille ratkaisujen jattdmia kysymyksia. Sidosryhmien esittamat kysymykset an-
tavat kasityksen hankintayksikdiden lahtékohdista soveltaa ratkaisujen antamia linjauksia kay-
tannossa. Nama kolmansien maiden tarjoajien asemaa koskevat epaselvyydet tulevat mita luul-

tavammin vastaan myos IPl-asetusta sovellettaessa.

Komissio tarkensi ensinnakin kansainvalisten sopimusten, kuten GPA-sopimuksen, merkitysta.
Sen lisaksi, ettd hankintayksikoiden tulee selvittaa, kuuluuko kolmas maa tallaiseen sopimuk-
seen, tulee sen myods arvioida, kuuluuko hankinnan kohde kyseisen sopimuksen soveltamis-
alaan. Talléin hankintayksikdn on otettava huomioon kansainvalisessa sopimuksessa maaritellyt
kynnysarvot ja selvitettava, kuuluvatko hankintayksikko ja hankinnan kohde sopimuksen sovelta-
misalaan."®Hankintayksikoille on siis jatetty paljon harkintavaltaa suhteessa sopimuksettomista
kolmansista maista tuleviin tarjoajiin, lukuun ottamatta IPI-toimenpiteiden kohteina olevia maita.

Ratkaisut kasittelevat suoraan kolmannen maan tarjoajan sulkemista pois tarjouskilpailusta.

% European Commission: Questions and answers (Q&A) on participation of third countries bidders in the
EU tenders, in view of the ECJ judgements C-652/22 (Kolin) and C-266/22 (Qingdao).
9]pid, kohta 1.1.
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Tuomioistuin ei ratkaisuissaan ottanut siis suoraan kantaa esimerkiksi sellaisten hankintavaati-

musten asettamiseen, jotka vain EU:sta peraisin olevat tarjoajat voisivat kdytannossa tayttaa.

Kolin ja Qingdao ottavat kantaa ainoastaan kolmansista maista peraisin oleviin tarjoajiin, mutta
eivat tavaroihin tai palveluihin. Erityisalojen hankintadirektiivin 85 artiklassa on kuitenkin saa-
detty mahdollisuudesta hylata sellaiset tarjoukset, jos sopimuksettomista maista peraisin ole-
vien tuotteiden osuus ylittda 50 prosenttia tarjouksen muodostavien tuotteiden kokonaisarvosta.
Jos vahintaan kaksitarjousta on kyseisen direktiivin 82 artiklassa maariteltyjen hankintasopimuk-
sen tekoperusteiden mukaan yhdenvertaisia keskenaan, tulee suosia sellaista tarjousta, jota ei
voida hylata edelld mainitulla perusteella.’ Klassisessa hankintadirektiivissa vastaavaa sdante-

lya eiole.

Kolmansien maiden tarjoajia, tavaroita ja palveluita koskeva saantelykehikko koostuu tulevai-
suudessa luultavasti useasta ldhteesta. Kolmansista maista peraisin olevista tavaroista ja palve-
luista sdadetaan mydhemmin tutkimuksessa kasiteltavassa IPl-asetuksessa, minka lisaksi tava-
roiden alkuperad koskee johdannossa mainittu komission I1AA-esitys, jonka mukaan julkisissa
hankinnoissa tulisi suosia eurooppalaisia tuotteita.' Luonnollisesti ratkaisut Kolin ja Qingdao
eivat vastaa kattavasti kaikkiin sdantelykehikon soveltamistilanteisiin, mutta ne luovat selkeytta
niin EU:n, GPA-sopimusten ja julkisia hankintoja koskevien kauppasopimusten jasenmaiden
seka sopimuksettomien kolmansien maiden tarjoajien asemaan EU:n julkisissa hankintamenet-

telyissa.

Vaikka ratkaisut eivat koske suoraan IPI-toimenpiteita tai asetuksen soveltamista, vahvistavat ne
kuitenkin IPl-asetuksen merkitysta EU:n suhteellisen uutena oikeudellisena instrumenttina. Rat-
kaisun Kolin mukaan vastavuoroisuusasetus vahvistaa unionin toimivallan yksinomaisen luon-
teen kolmannen maan talouden toimijoiden osallistumiseen julkisiin hankintamenettelyihin uni-
onissa.’® Komissio on my6s kolmansia maita koskevassa ohjeistuksessaan viitannut IPI-
asetuksen 3 artiklan alkuperasaantelyd “inspiraationa” taloudellisten toimijoiden alkuperan
maarittamisessa.'® IPl-asetus voi siis vélillisesti ohjata kolmansien maiden asemaa myos niissé

tilanteissa, joissa ei ole kyse varsinaisesta IPl-toimenpiteesta.

101 poikkeuksena ovat tilanteet, joissa hankintayksikko joutuisi hankkimaan teknisiltd ominaisuuksiltaan
erilaisia laitteita, mika johtaisi yhteensopimattomuuteen, suhteettomiin teknisiin vaikeuksiin kaytossa ja
kunnossapidossa tai suhteettomiin kustannuksiin.

192 Ajiheesta uutisoinut esim. Helsingin sanomat 4.3.2026.

103 |Pl-asetuksen johdanto-osan perustelukappale 3.

104 European Commission: Questions and answers (Q&A) on participation of third countries bidders in the
EU tenders, in view of the ECJ judgements C-652/22 (Kolin) and C-266/22 (Qingdao), kohta 2.1
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Suomessa ratkaisut on otettu huomioon hallituksen esityksessa eduskunnalle laiksi julkisista
hankinnoista ja kayttéoikeussopimuksista annetun lain muuttamisesta ja siihen liittyviksi laeiksi.
Hallituksen esityksessa ehdotetaan muutettavaksi hankintalain 81 8:4a3 harkinnanvaraisista
poissulkemisperusteista. Pykalaa esitetdan taydennettavaksi siten, ettd hankintayksikkd voisi
paatokselldaadn sulkea tarjouskilpailun ulkopuolelle ehdokkaat tai tarjoajat, joiden tarjous, tuot-
teet tai toimitusketjut, jotka komissio tai muu viranomainen on maaritellyt korkean riskin toimit-
tajiksi tai jonka luotettavuus on muutoin konkreettisten ja perusteltujen syiden nojalla katsottava
siina maarin riittamattomaksi, etta kansalliselle turvallisuudelle tai huoltovarmuudelle aiheutuva
riski olisi ilmeinen. Hankintayksikko voisi edellyttdad myos tallaisten alihankkijoiden ja voimava-

rayksikoiden vaihtamista.®

2.5 Huoltovarmuus ja strategiset riippuvuudet kolmansista maista

2020-luvulla maailmantalouteen ovat vaikuttaneet niin COVID-19-pandemia kuin Donald Trum-
pin presidenttikausikin.'® Ukrainan sodan myotéd EU:n suhtautuminen Ven&jaan muuttui, kau-
pankaynnista johtuviin riippuvuussuhteisiin alettiin kiinnittaa erityistd huomiota ja niita alettiin
purkaa. Venajaa vastaan asetettiin yksittaisia henkildita, Venajan talousjarjestelmaa ja maalle
tarkeita vientialoja koskevia pakotteita, jotka pyrkivat vahentdmaan Venajan kykya ja halua jatkaa
Ukrainan miehittdmista. Puretuista riippuvuussuhteista merkittavin koski energiaa, jonka hinnan
nousun myota EU:n strategisen autonomian vahvistaminen alettiin ndhda entista tarpeellisem-

pana.'®’

EU:n strategisella autonomialla tarkoitetaan EU:n irtautumista haitallisista riippuvuussuhteista
ja sen valmiutta toimia itsenéisesti strategisesti tarkeilld politiikka-aloilla omia etujaan puolus-
taen. Strateginen autonomia liittyy etenkin EU:n globaaliin asemaan ja vaikutusvaltaan, kriisiva-
rautumiseen, resilienssiin ja kykyyn vastata omasta puolustuksestaan. Se nakyy lahes kaikilla
EU:n politiikkasektoreilla, kuten ulko- ja turvallisuuspolitiikassa, kauppapolitiikassa, sisamarkki-

noilla, teollisuuspolitiikassa, energia-alalla ja terveyspolitilkassa.'®®

Komissio on julkaissut Euroopan strategisista riippuvuuksista kaksi perusteellista analyysira-
porttia, joissa se on tarkastellut useita aloja, joita voidaan pitdd EU:n kannalta strategisina.

Vuonna 2021 julkaistussa ensimmaisessa raportissa korostuu erityisesti COVID-19-pandemian

9% HE 2/2026 vp, s. 103-130.

1% Kirchner 2021, s. 5.

197 EU perusti energiariippuvuuden vahentamiseksi REPowerEU-hankkeen, jolla pyritdan edistamaéan fos-
siilivapaaseen energiajarjestelmaan siirtymista. Raitio - Tuominen 2025, s. 68-69.

198 EU/355/2023-VNK-3, s. 1.
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myo6ta tehdyt havainnot liittyen laakeaineiden saatavuuteen ja terveydenhuollon huoltovarmuu-
teen.'® EU on taysin riippuvainen Aasiasta esimerkiksi yleisten kipulaakkeiden, kuten paraseta-
molin ja ibuprofeenin, vaikuttavien aineiden osalta. Muiden yleisten ladkkeiden osalta riippuvuus
on noin 80 prosenttia."® Lisaksi useat muut strategiset alat ja teknologiat ovat riippuvaisia sel-
laisten kriittisten raaka-aineiden saatavuudesta, joiden tarjonta on voimakkaasti riippuvaista jos-
tain tietysta maasta. Esimerkiksi EU:n kdyttamista harvinaisista maametalleista, joita kaytetaan
muun muassa sdhkoautoissa ja tuuliturbiineissa, 98 % tulee Kiinasta.'" Strategisen autonomian
ja EU:n kilpailukyvyn kannalta erityistd merkitysta Kiinan lisdksi on EU:n riippuvuussuhteilla Yh-

dysvaltoihin.”?

Euroopan strategisen héairionsietokyvyn ja taloudellisen turvallisuuden edistdminen sisdmarkki-
noita vahvistamalla on asetettu EU:n strategiseksi tavoitteeksi julkisia hankintoja koskevassa
parlamentin paatoslauselmassa. Kaytannossa tavoitteen edistaminen tarkoittaisi muun muassa
sita, ettd eurooppalaisia tavaroita ja palveluita suosittaisiin strategisilla kohdealoilla. Kaikkien
strategisten suuntaviivojen on kuitenkin edelleen perustuttava oikeusvarmuuteen, avoimuuteen
ja oikeudenmukaiseen kilpailuun, jotta valtetaan sisamarkkinoiden pirstoutuminen, kansainva-
listen sitoumusten kiertaminen ja strategisten kumppanien etdantyminen.'® Parlamentin paa-
toslauselman lisdksi EU:n autonomia on ollut esilld myos esimerkiksi EU:n puheenjohtajamaiden

puheenjohtajuuskausien prioriteeteissa.”™

19 35keteollisuudessa toimitusketjut ovat monimutkaisia, miké voi johtaa hairidihin ketjun eri osissa
EU:ssa ja sen ulkopuolella. Huoltovarmuuden kohdalla puhutaan sen ketjuuntumisesta, joka on tyypil-
lista esimerkiksi kuljetusten, tietoliikenteen ja informaatioteknologian aloilla. Antola — Seppala 2005, s.
17.

1% Eyroopan tilintarkastustuomioistuimen erityiskertomus 19/2025, s. 41.

M Kriittisiksi raaka-aineiksi katsotaan raaka-aineet, jotka ovat taloudellisesti erittain tarkeita ja joihin liit-
tyy suuri toimitusriski. Raaka-aineisiin liittyvaan riippuvuuteen EU on pyrkinyt vaikuttamaan vuonna 2020
perustetulla raaka-aineallianssilla, jonka tavoitteena on luoda kestava raaka-aineiden toimitusketju.
Raaka-aineallianssilla on kartoitettu EU-maiden ja teollisuuden investointihankkeita, joiden kautta voi-
daan tukea harvinaisia maametalleja sisaltdvien magneettien tuotannon lisdamista EU:ssa. Euroopan
komissio, EU:n kannalta strategiset alat — perusteellinen tarkastelu. https://commission.europa.eu/stra-
tegy-and-policy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/depth-reviews-strategic-areas-europes-inter-
ests_fi (9.2.2026).

112 EU/355/2023-VNK-3, s. 1.

113(2024/2103(INI)), Strategiset tavoitteet kohta 2.

114 Esimerkiksi Kypros korostaa, ettd EU:n tulee olla autonominen, jolloin se pystyy toimimaan paremmin
ulkoisten kumppaneiden kanssa, mutta toisaalta parjaamaan tarvittaessa myos itsenaisesti. Kypros pai-
nottaa kilpailukyvyn tarkeyttd autonomian kannalta. Sen mukaan autonomia ei kuitenkaan tarkoita si-
saanpain kaantymista, vaan kansainvalista yhteistyota ja osallistumista. Cyprus Presidency, Council of
the European Union, Priorities. https://cyprus-presidency.consilium.europa.eu/en/programme/priori-
ties/ (22.1.2026).
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Strategiset riippuvuussuhteet vaikuttavat huoltovarmuuteen, jolla on yha keskeisempi asema
EU:n kauppa- ja turvallisuuspolitiikassa.® Huoltovarmuuskysymykset ovat olleet EU:n esityslis-
talla useassa vaiheessa. Ensimmainen huoltovarmuuskysymysten aalto nousi esille 1990-luvun
alussa sisdmarkkinoiden neljan vapauden toteutumisen myo6ta. Huoltovarmuuskysymyksia tar-
kasteltiin talldin eurooppaoikeuden nakdkulmasta, jolloin pyrittiin selvittdmaan, miten huolto-
varmuustarpeet voitaisiin sisallyttaa sisamarkkinaprojektiin ja minkalaisia mahdollisuuksia sisa-
markkinat antaisivat huoltovarmuuden turvaamiselle. Seuraava vaihe kaynnistyi Nizzan huippu-
kokouksen antamien puheenjohtajan paatelmien perusteella, jossa esitettiin selvityspyyntd kos-
kien huoltovarmuuden toteutumista. Selvityspyynnon taustalla oli sisamarkkinakehityksen li-
saksi tietoisuus kasvavasta globalisaatiosta ja siitd seuranneista uusista keskinaisriippuvuuden

ulottuvuuksista.®

Komissio esitti raporttinsa vastauksena selvityspyyntt6n vuonna 2002.""” Raportti jakaa huolto-
varmuuden yhdekséaan sektoriin, joita ovat terveys, elintarvikkeet, kalastuksen tuotteet, energia,
merikuljetukset, telekommunikaatio ja informaatiosektorit, vaestonsuojelu, puolustusteollisuus
ja ulkosuhteet. Raporttia ei kuitenkaan lopulta johtanut yhteis6tasoisen huoltovarmuuspolitiikan
muotoiluun. Sen sijaan raportti kuvastaa 2000-luvun alun huoltovarmuuskeskustelua, joka oli
edennyt uuteen vaiheeseen Yhdysvalloissa syyskuun 11. paivana 2001 tapahtuneiden terrorite-
kojen myota. Tapahtumat herattivat tietoisuutta valtioiden haavoittuvaisuudesta voimakkaan
keskinaisen riippuvuuden oloissa. Vuonna 2004 komissio julkaisi keskustelualoitteen kriittisen
infrastruktuurin turvaamisen nakdkulmasta. Asiakirjassa komissio toteaa, etta kriittisten infra-
struktuurien turvaaminen edellyttda seka jasenvaltioiden etta unionin instituutioiden toimintaa

ja kattaa seka julkiset etta yksityiset toimet."®

Huoltovarmuuden nakokulmasta ratkaisujen Kolin ja Qingdao vahvistama unionin yksinomainen
toimivalta yhteisen kauppapolitiikan alalla myos suhteessa kolmansiin maihin on erityisen mer-

kityksellinen, silla unionin kohtaamien kriisien oikeudellisen puolen kannalta toimivaltakysymyk-

115 Ks. Antola — Seppéala 2005, s. 23. EU:n lainsdadannossa huoltovarmuuteen on viitattu kasitteellad secu-
rity of supply. Huoltovarmuudelle ei ole jasenvaltioiden kesken yleisesti hyvaksyttya maaritelmaa. Ks.
Tuominenym. 2023, s. 243. Esimerkiksi direktiivissa 2005/89/EY sahkon toimitusvarmuuden ja infrastruk-
tuuri-investointien turvaamiseksi toteutettavista toimenpiteista kasite security of supply on suomennettu
toimitusvarmuudeksi. Direktiivi korvattiin asetuksella (EU) 2019/941 riskeihin varautumisesta sahkdalalla
ja direktiivin 2005/89/EY kumoamisesta. Asetuksessa kaytetdan suomeksi seka kasitetta huoltovarmuus
etta toimitusvarmuus.

¢ Antola — Seppéala 2005, s. 15.

117 SEC(2002)243.

118 Antola — Seppéala 2005, s. 16.
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set nousevat usein ongelmakohdaksi. Annetun toimivallan periaatteesta johtuen unionilla on krii-
sitilanteissa rajatumpi keinovalikoima kuin suvereenilla valtiolla, ja koska EU:lla ei toistaiseksi
ole toimivaltaa huoltovarmuuden alalla, kysymykseen tulee, miten huoltovarmuuteen pystytaan
vaikuttamaan sisamarkkinoiden saantelyn kautta.”® Keskeisin ja perinteisin tapa arvioida huol-
tovarmuutta on liittda se sisdmarkkinoihin, jolloin huoltovarmuuden tulisi perustua lainsdadan-
t66n ja merkita yhteisollistymista. Energiapolitiikan sektorilla tdhdn suuntaan on siirrytty jo kauan

sitten.’®

Kriisien mydta unionin talouspoliittinen merkitys on kasvanut, vaikka sille ei ole annettu lisaa toi-
mivaltaa perussopimuksia muuttamalla. Unionin valitseman s&antelystrategian kohdalla voi-
daankin puhua jopa sisdmarkkinaparadigmasta. Toimivaltaa on katsottu siirtyneen jasenval-
tioilta unionille eurokriisin ja COVID-19-pandemian aikana tehtyjen toimien myota, mika voidaan
toisaalta ndhda ongelmallisena demokratian kannalta. Pandemian ja Ukrainan sodan aikana
huomattiin toisaalta myds, etta EU:n nykyinenkin toimivalta tarjosi useita eri mahdollisuuksia to-

teuttaa jasenvaltioiden keinoja kriiseihin vastaamiseksi.'

Globalisaatiosta ja tuotannon siirtymisesta kansallisten rajojen ulkopuolelle aiheutuva riski kos-
kee kaikkia jasenmaita, mutta uhkaymparistdjen laajuus vaihtelee.'® Toimivaltakysymysten li-
saksi EU:n haaste unionin huoltovarmuuden edistamisessa on, etta jasenvaltioiden suhde huol-
tovarmuuteen vaihtelee riippuen geopoliittisista tekijoista, kansainvalisen talouden riippuvuu-
desta ja tuotantorakenteiden eroavaisuuksista. Huoltovarmuuden haasteet nayttaytyvat jasen-
valtioille taten eri tavoin ja yhteista huoltovarmuuspolitiikkaa on vaikea luoda. Lisdksi jasenmai-
den haluun kehittda EU:n yhteista huoltovarmuuspolitiikkaa ovat vaikuttaneet EU:n ulkopuoliset

huoltovarmuusjérjestelyt esimerkiksi Naton kanssa.®

Vaikka julkisten hankintojen saantelylld voidaan vaikuttaa unionin huoltovarmuuteen, on julkis-

ten hankintojen vaikutusvoimaa huoltovarmuuden kannalta myos kyseenalaistettu. Esimerkiksi

% Tuominen — Salminen 2023, s. 5. Esimerkkina sisdmarkkinoiden kayttamisesta turvallisuustarkoituksiin
mainittakoon maaliskuussa 2022 EU-johtajien hyvaksyma Versaillesin julistus, jonka mukaan EU ja sen
jasenmaat investoivat enemman ja paremmin puolustukseen ja edistavat samalla Euroopan puolustuste-
ollisuutta ja vahentavat strategisia riippuvuuksia. Vaikka turvallisuus ja puolustus kuuluvat jasenvaltioi-
den toimivaltaan, EU voi edistda puolustusalan yhteistyon lisdamista esimerkiksi hankinnoissa ja tutki-
muksessa. Vahva ja toimintakykyinen EU tdydentda samalla myds Natoa. Eurooppa-neuvosto, Euroopan
unionin neuvosto, Euroopan puolustusvalmius. https://www.consilium.europa.eu/fi/policies/european-
defence-readiness/ (9.2.2026).

120 Antola — Seppéala 2005, s. 17.

121 Raitio — Tuominen 2025, s. 71-71.

122 Myds komponenttien kuljetuksiin saattaa liittya riskeja, esimerkiksi Suomessa ltameren jaatilanteen
takia talviolosuhteissa tai kuljetusalan tyotaistelutoimien seurauksena. Antola — Seppéala 2005, s. 19.

128 Antola — Seppéala 2005, s. 18-19.
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Tuominen ym. ovat esittaneet, ettei julkisten hankintojen saantelyn rooli huoltovarmuuden kan-
nalta ole yhta merkittava kuin kilpailun ja valtiontukien oikeudella. Syyna talle on, ettei komissio
ole hankinta-asioissa toimeenpaneva elin. Komissio voi antaa julkisia hankintoja koskevia tie-
donantoja, mutta ne eivat kuitenkaan johda saantelyn muuttumiseen. Tiedoksiantojen merkitys
voidaankin nain ajatellen ndhda lahinna ohjeistuksena jasenvaltioiden hankintayksikoille. Vaikka
hankintadirektiivimahdollistaa tietyn joustavuuden, ainoa tapa, jolla EU voisi suoraan kayttaa jul-
kisia hankintoja huoltovarmuuden saantelyyn olisi muuttaa nykyisia hankintadirektiiveja tai luoda

uutta EU-saantelya, joka koskisi nimenomaan huoltovarmuutta.'

Varautumiseen liittyvat tarpeet saattavat toisinaan olla myos ristiriidassa julkisten hankintojen
saantelyn kanssa. Varautuminen edellyttaa usein pysyvampia rakenteita ja eritasoisia kumppa-
nuuksia, jotka mahdollistavat suunnittelun, materiaalisen varautumisen ja harjoittelun. Ristirii-
dat koskevat usein hankintalain soveltamisalaan kuuluvia hankintoja. Esimerkiksi puitejarjestely,
jossa sovitaan tavaran tai palvelun toimittamisesta tulevaisuuden mahdollisissa poikkeusoloissa
saattaa aiheuttaa haasteita. Tehokkaan kilpailuasetelman saavuttamiseksi potentiaalisille tarjo-
ajille tulisi antaa mahdollisimman paljon tietoa hankinnan kohteesta. Tiedot saattavat olla siina

maarin kriittisia, ettei hankintaprosessin toteuttaminen hyvin rajallisilla tiedoilla onnistu.'®®

124 Ks. Tuominen ym. 2023, s. 253.
125 HE 2/2026 vp, s. 32-33.
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3 IPl-asetus vastavuoroisuuden edistdjana

3.1 Valmisteluprosessija tavoitteet

3.1.1 Tavoitteena vastavuoroisuuden edistaminen

IPl-asetuksen tarkoituksena on edistda sisamarkkinoiden toimijoiden uusia kaupankayntimah-
dollisuuksia kolmansien maiden hankintamarkkinoilla, jotka ovat aiemmin olleet monilta osin
suljettu tai rajoitettu EU:sta peréisin olevilta toimijoilta, tavaroilta ja palveluilta.”®® IPI-
asetuksessa on sdadetty Euroopan komission mahdollisuudesta tutkia vaitettyja toimenpiteita ja
kaytantoja, jotka vaikuttavat negatiivisesti EU:n yritysten, tavaroiden ja palveluiden pdasyyn EU:n
ulkopuolisille hankintamarkkinoille, ja neuvotella asianomaisten EU:n ulkopuolisten maiden
kanssa. Komissio voi myos maarata tutkimuksen perusteella kolmansien maiden osalta IPI-
toimenpiteita, joilla rajoitetaan kyseisten maiden yritysten, tavaroiden tai palvelujen paasya unio-

nin julkisia hankintoja koskeviin menettelyihin.

Ennen IPl-asetusta jasenmaat vastasivat kolmansien maiden syrjiviin markkinakaytantoihin
omilla toimenpiteillddn. Koska IPl-asetus on unionin yksinomaiseen toimivaltaan kuuluvan kaup-
papolitiikan valine, syrjaytti se voimaan tullessaan jdsenmaiden aiemmat kansalliset sdannaot.
Ennen asetuksen hyvaksymista jasenvaltiot saivat vapaasti ryhtya vastatoimiin kansainvalisten
sopimusten puuttuessa. Esimerkkina jdsenvaltioiden mahdollisuudesta ryhtya omiin vastatoi-
miinsa ennen IPl-asetusta mainittakoon erityisalojen hankintadirektiivin 85 artikla, joka koskee
kolmansista maista peraisin olevia tuotteita sisaltavia tarjouksia. Lainkohdan mukaan tarjous
voidaan hylata, jos kolmansista maista peraisin olevien tuotteiden osuus ylittda 50 prosenttia tar-
jouksen muodostavien tuotteiden kokonaisarvosta. IPl-asetuksen hyvaksyminen merkitsi siis uu-
denlaista EU:n valiintuloa EU:n ja kolmansien maiden valisiin julkisten hankintojen markkinoihin,
ja asetuksen vaikutus aikaisempaan kaytantoén on ollut jAsenmaiden omaa saantelya rajoitta-
vaa. Toisaalta asetuksen tarkoituksena on yhteisesti edistaa vastavuoroisuutta ja kansainvalis-

ten sopimusten allekirjoittamista.'

Jasenvaltioiden valisista erimielisyyksista johtuen IPl-asetusta valmisteltiin pitkdan. Esimerkiksi

Pohjoismaat osoittivat huolta siita, ettd IPl-asetus sulkisi EU:n globaaleilta markkinoilta. T&man

126 Julkisten hankintojen neuvontayksikkd, Kansainvalinen julkisten hankintojen instrumentti IPI.
https://www.hankinnat.fi/eu-hankinta/muu-eu-hankintoihin-vaikuttava-saantely/kansainvalinen-julkis-
ten-hankintojen-instrumentti-ipi (23.3.2026).

127 Ks. Esteban Rios 2023, s. 171-174.
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huolen ei ole oikeustieteellisissa julkaisuissakaan esitetty olevan taysin aiheeton, silla on myo6s
arvioitu, ettd asetus saattaisi mydtavaikuttaa globalisaation heikkenemiseen. IPl-asetuksen hei-
kentavaa vaikutusta globalisaatioon ei siis voida vdhatelld, mutta sen vaikutukset tuskin ovat niin
radikaaleja, ettd EU eristaytyisi IPl-asetuksen myota kokonaan kansainvélisista hankintamarkki-
noista. IPl-asetuksen tarkoitus on kuitenkin edistda oikeudenmukaisuutta julkisissa hankin-
noissa, ja sen hyddyt saattavat nakya etenkin pitkalla aikavalilld. EU on maailman suurin talous-
alue, jolloin EU:n on myos vastuullista edistda taloussuhteissaan unionin arvoja, joihin kuuluvat
vapaa ja reilu globaali kaupankaynti. IPI-asetuksen avulla unioni viestii kolmansille valtioille, ettei
se hyvaksy niiden syrjivia toimenpiteita, mika puolestaan edistda myds laajemmin oikeudenmu-

kaisuuden toteutumista.’®

Komission ensimmainen ehdotus asetuksesta annettiin jo vuonna 2012'*, jolloin se jakoi run-
saasti mielipiteitd jasenvaltioiden valilld. Komissio antoivuonna 2016 uuden, muutetun ehdotuk-
sen, johon nykyinen voimassa oleva IPl-asetus perustuu. Kiinan ja EU:n valisten suhteiden uudel-
leenarvioinninyhteydessa vuonna 2019 komissio kehotti neuvottelujen elvyttdmista vuoden 2016
esityksen pohjalta IPl-asetuksen voimaan saattamiseksi vuoden 2019 loppuun mennessé.™®
Saksa oli pitkdan samoilla linjoilla Pohjoismaiden kanssa, pelaten IPl-asetuksen eristavan EU:n
globaaleilta markkinoilta. Kun Saksa kuitenkin muutti kantaansa, nytkahti IPl-asetuksen hyvak-
symisprosessi eteenpéin.”™’ Lopulta asetus annettiin 23 paivana kesakuuta 2022 SEUT 207 artik-

lan nojalla.™?

3.1.2 Vastavuoroisen tunnustamisen periaate sisdmarkkinoilla

IPl-asetuksen paamaarana oleva vastavuoroisuus tulee erottaa sisdmarkkinoiden vastavuoroi-
sen tunnustamisen periaatteesta. Kuten johdannossa esitettiin, IPl-asetuksen mukainen vasta-
vuoroisuus suhteessa kolmansiin maihin tarkoittaa hankintojen avaamista siina maarin kuin
saantely kattaa vastaavat edut kummallekin osapuolelle.’ EU:n sisédmarkkinoiden vastavuoroi-
sen tunnustamisen periaate puolestaan tarkoittaa sita, etta jos jokin tuote on saatettu jossakin

jasenvaltiossa vapaaseen vaihdantaan, ei toisen valtion julkisvalta saa yllapitaa toimia, joilla

128 Kirchner 2021, s. 5.

122 COM/2012/0124 final.

30 European Parliament, Legislative Train 09.2022, s. 1.
31 Kirchner 2021, s. 1-2.

132 Ks. asia C-652/22 Kolin, kohta 59.

133 pekkala — Pohjonen 2012, s. 34.



36

tuotteen vienti toiseen jasenvaltioon estetdan.”* Seka IPl-asetuksen etta sisédmarkkinoiden vas-
tavuoroisuussaantelyn tarkoituksena on protektionismin torjuminen, sdantely tapahtuu vain eri
ulottuvuuksilla ja eri osapuolten valilla. Siten sisdmarkkinoiden vastavuoroisen tunnustamisen
periaatteen tarkastelu voisi tarjota nakékulmia myos IPl-asetuksen kasitteiden ja sisallon tulkin-
taan ja soveltamiseen esimerkiksi suhteellisuusperiaatteen ndkokulmasta. Korostettakoon kui-
tenkin, ettd seuraavissa tuomioissa kasiteltdvdn Rooman sopimuksen 30 artiklan eli nykyisen
SEUT 34 artiklan sisaltama kielto asettaa kaupan esteita koskee kuitenkin ainoastaan jasenvalti-
oita. Se ei siis kiella EU:n protektionistisia toimia suhteessa EU:n ulkopuolisiin maihin, eika siten

ole esteen& esimerkiksi IPl-asetuksen kaltaiselle sdantelylle.™

Julkisten hankintojen avaaminen vapaalle kilpailulle on tarkea osa EU:n sisdmarkkinapolitiik-
kaa.' SEUT 26 artiklan mukaisesti unioni hyvaksyy toimenpiteet, joiden tarkoituksena on toteut-
taa sisamarkkinat, jotka kasittavat alueen, jolla ei ole sisdisia rajoja ja jolla tavaroiden, henkiloi-
den, palvelujen ja padomien vapaa liikkuvuus taataan perussopimusten mukaisesti, tai joiden
tarkoituksena on varmistaa sisdmarkkinoiden toiminta. Protektionismiin suhtaudutaan jasenval-
tioiden valilla erittain tiukasti, mika on luonnollista EU:n alkuperaisen tarkoituksen, yhteisten si-
samarkkinoiden, kannalta. Vastavuoroisen tunnustamisen periaate saavutti keskeisen aseman

sisdmarkkinoiden toiminnassa vuonna 1985.™

Vastavuoroisen tunnustamisen periaate on vakiintunut EUT:n ratkaisukaytdnndssa. Ratkaisuista
erityisen tunnettu on Cassis de Dijon -tuomio,'® joka toi vastavuoroisen tunnustamisen periaat-
teen virallisesti osaksi EU-lainsdddantda.™® Tuomiossa saksalainen tuomioistuin, Hessisches Fi-
nanzgericht, esitti tuomioistuimelle kaksi ennakkoratkaisukysymysté koskien ETY:n perustamis-
sopimuksen’® 30 artiklassa (nykyinen SEUT 34 artikla) tarkoitettua tuonnin maarallisia rajoituksia

vaikutukseltaan vastaavan toimenpiteen kasitetta ja 37 artiklassa tarkoitettua kasitetta jasenval-

134 Raitio 2004, s. 53. Vastavuoroinen tunnustaminen on kasitteena sisallytetty SEUT 53 artiklaan koskien
itsenaiseen ammatinharjoittamiseen liittyvaa asiakirjojen vastavuoroista tunnustamista. Ks. Lianos —
Odudu 2012, s. 59.

135Vaikka SEUT 34-36 artiklat koskevat jasenvaltioiden valisia viennin ja tuonnin rajoituksia, voi suhteelli-
suusperiaatteen soveltumista myos kolmansien maiden kanssa kaytavan kaupan rajoituksiin tarkastella
niiden kautta. IPl-asetuksen soveltamispoikkeukset ja oikeutusperusteet perustuvat nimittain samoihin
tavoitteisiin kuin jasenvaltioiden valisiin suhteisiin sovellettava suhteellisuusperiaate. Esimerkkina voi-
daan mainita, ettd seka EU:n sisdmarkkinoiden vientia ja tuontia koskeviin rajoituksiin etta IPI-
toimenpiteiden poikkeuksiin lukeutuvat terveydelliset syyt.

13 Kuoppamaki 2018, s. 421.

37 Lianos — Odudu 2012, s. 59.

138 Asia 120/78 Cassis de Dijon. Ks. esim. Raitio 2004, s. 53.

139 | janos — Odudu 2012, s. 59.

140 Rooman sopimus.
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tioiden kansalaisten syrjintda tavaroiden hankintaa ja myyntia koskevissa ehdoissa. Koska 37 ar-
tikla on monopoleja kaupallisia valtion monopoleja koskeva erityismaarays, tuomioistuin kasit-

teli ainoastaan 30 artiklaa koskevaa ennakkokysymyst4.™

Tapauksessa Rewe-Zentral AG, saksalainen maahantuoja, pyysi lupaa tuoda erdn Ranskasta pe-
raisin olevaa Cassis de Dijon -likdoria myydakseen sitd Saksassa. Saksan vakijuomamonopolivi-
raston mukaan likdori ei kuitenkaan tayttanyt Saksan kansallisen lain mukaista minimialkoholi-
pitoisuusvaatimusta, joka soveltui riippumatta alkoholituotteen alkuperamaasta. Hedelmalikd6-
rien, joihin Cassis de Dijon myos kuului, kaupan pitamisen edellytyksena oli vahintaan 25 prosen-
tin alkoholipitoisuus, kun taas Cassis de Dijon -likoorin alkoholipitoisuus oli 15 ja 20 prosentin
valilld. Vaatimuksen ratio legis oli pelko siitd, ettd saksalaisia kilpailijoita laimeammat tuotteet
lisaisivat alkoholin sietokykya vakevampia juomia enemman. Alkoholin osuus myés muodosti
tuotteen hinnasta suuren osan, jolloin mustaherukkavakevaviineille asetettu minimialkoholipi-
toisuusvaatimus johti kalliimpaan hintatasoon kuin Cassis de Dijon -likdorin hinta. Cassis de Di-

jon -likb6rin maahantuonti estettiin n&illa perustein.’?

Tuomioistuin katsoi, etta vahimmaisalkoholipitoisuutta koskevat vaatimukset eivat palvelleet mi-
taan yleisen edun mukaista tarkoitusta siten, etta se olisi oikeuttanut tavaroiden vapaan liikku-
vuuden periaatteesta poikkeamiseen. Tuomioistuimen mukaan kansanterveyteen vetoaminen ei
ollut vakuuttavaa, silla kuluttajalla oli jo laaja valikoima mietoja ja keskivahvoja tuotteita, minka
lisdksi merkittava osa markkinoilla olevista vakevista alkoholijuomista kulutettiin usein laimen-
netussa muodossa. Mydskaan kuluttajien suojaaminen ei ollut perusteltu syy tavaroiden vapaan
liikkkuvuuden periaatteesta poikkeamiseen, silld ostaja pystyi saamaan asianmukaisesti tietoa

tuotteesta sisallyttamalla pakkauksiin alkuperé- ja alkoholipitoisuusmerkinnat.™?

Tallaisen jasenvaltion yksipuolisesti lainsaddanndssaan asettaman vaatimuksen, joka esti mui-
den jasenvaltioiden mainittua vaatimusta tayttamattomien tuotteiden paasyn kansallisille mark-

kinoille, katsottiin olevan kielletty kaupan este. '* Vaikka minimialkoholipitoisuusvaatimus koski

41 Asia 120/78 Cassis de Dijon, kohdat 5-7.
142Raitio 2004, s. 238.

143 Asia 120/78 Cassis de Dijon, kohdat 11-14.
144 |bid, kohta 14.
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seka tuontituotteita etta kotimaisia tuotteita, syrjivat kansalliset sdannokset kuitenkin tosiasial-
lisesti ranskalaista likooria."® Tyypillisid protektionistisia toimenpiteitd ovatkin tallaiset tuonti-
tuotteille asetetut tuotekohtaiset tekniset vaatimukset, jotka voivat liittyd esimerkiksi tuotteen

merkintdihin, pakkaukseen, valmistukseen tai testaukseen.™®

Cassis de Dijon -ratkaisun tulkinnassa erityista merkitysta on suhteellisuusperiaatteella, silla ta-
pauksessa tuontirajoitus katsottiin suhteettomaksi toimenpiteeksi silla tavoiteltuihin paamaariin
nahden. Ratkaisussa esitettiin myos pakottavien vaatimusten (mandatory requirements) luettelo
niista tilanteista, joissa tuontirajoituksia tai niita vaikutukseltaan vastaavia toimenpiteita voidaan
sallia.™ Tuomioistuimen mukaan kansallisten oikeussaanttjen eroista aiheutuvat tavaroiden va-
paan liikkuvuuden rajoitukset ovat hyvaksyttavia silta osin kuin niitad voidaan pitaa valttamatto-
mina erityisesti verovalvonnan tehokkuutta, kansanterveyden suojelua, hyvaa kauppatapaa ja

kuluttajansuojaa koskevien pakottavien vaatimusten tayttamiseksi."®

Toinen mainitsemisen arvoinen ratkaisu on Dassonville-tuomio'®. Tuomio koski rikosasiaa, joka
nostettiin Belgiassa kauppiaita vastaan, jotka olivat laillisesti hankkineet erdn Ranskassa va-
paassa vaihdannassa olevaa Scotch whiskya mutta jotka tuodessaan eran Belgiaan olivat rikko-
neet kansallista sadannosta, koska heilla ei ollut Ison-Britannian tulliviranomaisten antamaa al-
kuperatodistusta. Tribunal de premiére instance de Bruxelles esitti ennakkoratkaisukysymyksen,
jossa se pyysi tuomioistuinta ratkaisemaan, oliko kansallinen saannds, jolla kiellettiin alkupera-
nimityksella varustetun tavaran tuonti ilman viejavaltion antamaa virallista asiakirjaa, jolla osoi-
tettaisiin oikeus kayttaa tavarasta tata nimitysta, perustamissopimuksen 30 artiklassa tarkoitettu

maarallista rajoitusta vaikutukseltaan vastaava toimenpide.™°

Tallaiset jasenvaltion vaatimat tuotteen alkuperaselvitysta koskevat muodollisuudet, jotka vain
tuotetta suoraan maahan tuovat tuojat voivat tosiasiallisesti tayttaa ilman huomattavia vaikeuk-
sia, voivat olla keino mielivaltaiseen syrjintaan tai jasenvaltioiden valisen kaupan peiteltyyn ra-

joittamiseen. Tuomioistuin katsoi, ettd vaatimus aitoustodistuksen esittamisesta on ristiriildassa

145 Raitio 2004, s. 243.

48|pbid, s. 52.

71bid, s. 240-241.

148 Asia 120/78 Cassis de Dijon, kohta 8. Ilmaus "erityisesti” viittaa siihen, ettei luettelo ole tyhjentava.
Raitio 2004, s. 241.

149 Asia 8/74 Dassonville.

%0|bid, kohdat 2-3.
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perustamissopimuksen kanssa silloin, jos todistuksen saaminen on vaikeampaa toisessa jasen-
valtiossa sadnndnmukaisesti vapaassa vaihdannassa olevan aidon tuotteen tuojille kuin suoraan

alkuperamaasta tuotavan saman tuotteen tuojille.™’

Myos esimerkiksi ratkaisu C-263/85 osoittaa, miten tiukasti protektionismiin on suhtauduttu
unionin sisdmarkkinoilla. Tapauksessa tuomioistuin katsoi, etta Italian laki, jonka mukaan han-
kintayksikot saivat valtion tukea ainoastaan hankkiessaan Italiassa valmistettuja linja-autoja, rik-
koi Rooman sopimuksen 30 artiklaa. Ratkaisu on esimerkki siita, miten kielletty protektionismi ei
valttamatta aina tarkoita suoria rajoituksia, vaan se voi ilmetad myds esimerkiksi valtionavustuk-
sien kautta. Taman kaltaiset tapaukset voidaan nahda kuuluvan artiklan “kaikki vaikutukseltaan

vastaavat toimenpiteet” -kasitteen alle.

3.2 Toimivaltaperusta ja tutkimuksen suorittaminen

IPl-asetuksen 6 artiklan 6 kohdan mukaan IPI-toimenpiteita ovat pistemaaran oikaisu kolman-
nesta maasta peraisin olevien tarjoajien jattamiin tarjouksiin tai kolmannesta maasta peraisin
olevien talouden toimijoiden jattamien tarjousten sulkeminen pois tarjouskilpailusta. 7 kohdan
mukaan pistemaaran oikaisua sovelletaan ainoastaan tarjousten arviointiin ja paremmuusjarjes-
tykseen, ei hintaan, joka maksetaan tarjouskilpailun voittajan kanssa tehtavan sopimuksen pe-
rusteella. Jos hankintaviranomaiset tai hankintayksikot paattavat tarjousten arvioinnissaan kayt-
taa hintaa tai kustannusta ainoana sopimuksentekoperusteena, pistemaaran oikaisun taso olisi
asetettava huomattavasti korkeammaksi IPI-toimenpiteen vastaavan tehokkuuden varmista-
miseksi.”? |Pl-asetuksen 2 artiklan 1 d kohdan mukaan pistemé&aran oikaisulla tarkoitetaan tietyn
prosenttiosuuden suuruista suhteellista vAhennysta tarjouksen pistemaarasta, jonka hankinta-
viranomainen tai hankintayksikkd on antanut asiaankuuluvissa julkisia hankintoja koskevissa
asiakirjoissa maariteltyjen sopimuksentekoperusteiden perusteella suorittaman arvioinnin tu-
loksena. Jos hinta tai kustannus on ainoa sopimuksentekoperuste, pistemaaran oikaisulla tarkoi-
tetaan tarjoajan tarjoaman hinnan suhteellista korottamista tietylla prosenttiosuudella tarjous-

ten arviointia varten.

Arvioidessaan syrjivien toimenpiteiden tai kdytantdjen olemassaoloa kolmannessa maassa ko-
mission on tutkittava, missa maarin kyseisen maan julkisia hankintoja tai kayttdoikeussopimuk-

sia koskevalla lainsdadannoélla, saanndilla tai muilla toimenpiteilld varmistetaan kansainvalisten

81 |bid, kohdat 8-9.
152 |Pl-asetuksen johdanto-osan perustelukappale 21.
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standardien mukainen avoimuus eika aiheuteta unionin talouden toimijoihin, tavaroihin tai pal-
veluihin kohdistuvia vakavia ja toistuvia rajoituksia. Lisdksi komission on selvitettava, missa maa-
rin hankintaviranomaiset tai hankintayksikdt hyvaksyvat tai yllapitavat unionin talouden toimijoi-
hin, tavaroihin tai palveluihin kohdistuvia rajoittavia kaytant6ja."® Komissiolla tulee olla mahdol-
lisuus kaynnistaa milloin tahansa lapinakyva tutkimus vaitetysti rajoittavista toimenpiteista tai

kaytdnnoista, joita kolmas maa on hyvaksynyt tai yllapitas."™*

IPl-asetuksen 6 artiklan 1 kohdan mukaan komissio voi hyvaksya IPlI-toimenpiteen, jos se katsoo
sen olevan unionin edun mukaista. Saman artiklan 2 kohdan mukaan en maarittamiseksi, onko
IPI-toimenpiteen hyvaksyminen unionin edun mukaista, on arvioitava kokonaisuutena kaikkia eri
etuja, mukaan lukien unionin talouden toimijoiden edut. IPI-toimenpiteita ei hyvaksyta, jos ko-
missio katsoo kaikkien saatavilla olevien tietojen perusteella, etta tallaisten toimenpiteiden hy-

vaksyminen ei ole unionin edun mukaista.

Unionin edulle ei ole yhta vakiintunutta maaritelmaa, vaan se esiintyy eri tavoin eri yhteyksissa.
SEU 13 artiklan 1 kohdassa on saadetty, etta unionilla on toimielinjarjestelma, jolla pyritaan edis-
tamaan unionin arvoja, ajamaan unionin tavoitteita, palvelemaan unionin, sen kansalaisten ja ja-
senvaltioiden etuja seka varmistamaan unionin politiikkojen ja toimien johdonmukaisuus, tehok-
kuus ja jatkuvuus. SEU 17 artiklan 1 kohdan mukaan komissio ajaa unionin yleista etua ja tekee
tatavarten tarvittavat aloitteet. Unionin etua kasitteena on kaytetty myos laissa Euroopan unionin

yhteista etua koskevien energiahankkeiden lupamenettelyssa (684/2014).

Unionin edusta on saadetty Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksessa polkumyynnilla
muista kuin Euroopan unionin jasenvaltioista tapahtuvalta tuonnilta suojautumisesta’®. Asetuk-
sen 21 artiklan sisaltd ja sen tulkinta voisivat tarjota unionin edun arvioinnille lahtdkohtia myds
IPI-toimenpiteissa. 21 artiklan mukaan toimenpiteiden toteuttamisen ja unionin edun arvioimi-
sessa kaikkia etuja olisi arvioitava kokonaisuutena, mukaan lukien kotimaisen tuotannonalan
seka kayttajien ja kuluttajien edut. Vastaavasti IPl-asetuksen 6 artiklan 2 kohdan mukaan sen
maarittdmiseksi, onko IPI-toimenpiteen hyvaksyminen unionin edun mukaista, on arvioitava ko-
konaisuutena kaikkia eri etuja, mukaan lukien unionin talouden toimijoiden edut. Luvussa 5 esi-
teltava ensimmainen IPI-toimenpide on kaytdnndn esimerkki siita, miten unionin etua on IPI-

asetuksen yhteydessa arvioitu.

183 |Pl-asetuksen johdanto-osan perustelukappale 14.

184 |Pl-asetuksen johdanto-osan perustelukappale 15.
%5 Asetus 2016/1036.
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IPl-asetuksen 6 artiklan 3 kohdan mukaan IPI-toimenpide maaritelldadn ottaen huomioon IPI-
toimenpiteen oikeasuhteisuus kolmannen maan toimenpiteeseen tai kaytdntdodn nahden ja asi-
anomaisten tavaroiden ja palvelujen vaihtoehtoisten hankintaldhteiden saatavuus, jotta valte-
taan tai minimoidaan hankintaviranomaisille ja hankintayksikdille aiheutuva merkittava kieltei-
nen vaikutus. IPI-toimenpidetta sovelletaan ainoastaan sellaisiin julkisia hankintoja koskeviin
menettelyihin, joiden ennakoitu arvo ylittaa kynnysarvon, jonka komissio maarittaa tutkimuksen
ja neuvottelujen tulosten perusteella ja ottaen huomioon 3 kohdassa vahvistetut perusteet. Ky-
seisen ennakoidun arvon olisi oltava rakennusurakoiden ja kayttdoikeussopimusten osalta yhta
suuri tai suurempi kuin 15000 000 euroa ilman arvonlisaveroa ja tavaroiden ja palvelujen osalta
yhta suuri tai suurempi kuin 5 000 000 euroa ilman arvonlisdveroa. Jos komissio katsoo, etta kol-
mas maa toteuttaa tyydyttavia korjaavia toimenpiteita, joilla poistetaan tai korjataan hairié unio-
nin talouden toimijoiden, tavaroiden tai palvelujen paasyssa kyseisen kolmannen maan julkisten
hankintojen tai kayttdoikeussopimusten markkinoille, ja siten parantaa tallaista markkinoille-
paasya tai jos kolmas maa antaa sitoumuksia kyseisen toimenpiteen tai kdytannon lopetta-

miseksi, komissio voi peruuttaa IPI-toimenpiteen tai keskeyttda sen soveltamisen.

3.3 Oikeasuhtaisuus

IPl-asetuksen 6 artiklan 9 kohdan mukaan komission on valittava sellainen toimenpide, joka on
oikeasuhteinen ja jolla voidaan tehokkaimmin korjata héairid unionin talouden toimijoiden, tava-
roiden tai palvelujen paasyssa kolmansien maiden julkisten hankintojen tai kayttdoikeussopi-
musten markkinoille. IPI-toimenpiteiden oikeasuhtaisuutta punnittaessa voidaan tarkastella
suhteellisuusperiaatetta laajemmin EU-oikeudellisena periaatteena.’® Suhteellisuusperiaate on
unionin oikeudessa kirjattu SEU 5 artiklaan, jonka 1 kohdan mukaan unioni kayttaa toimival-
taansa suhteellisuusperiaatetta noudattaen. Kyseisen artiklan 4 kohdan mukaan unionin toimin-
nan sisaltd ja muoto eivat saa ylittaa sita, mika on tarpeen perussopimusten tavoitteiden saavut-

tamiseksi.

Suhteellisuusperiaate on vapaan liikkuvuuden kulmakivia, ja sitd on pidetty erottamattomana
osana oikeutusperusteita koskevia maarayksia. Esimerkiksi SEUT 36 artiklan mukaan SEUT 34 ja
35 artiklojen maaraykset jasenvaltioiden valisista viennin ja tuonnin rajoituksista eivat esta sel-
laisia tuontia, vientia tai kauttakuljetusta koskevia kieltoja tai rajoituksia, jotka ovat perusteltuja

julkisen moraalin, yleisen jarjestyksen tai turvallisuuden kannalta, ihmisten, eldinten tai kasvien

156 Ks. esim. C-72/83 Campus oil, kohta 44.
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terveyden ja eldman suojelemiseksi, taiteellisten, historiallisten tai arkeologisten kansallisaartei-
den suojelemiseksi taikka teollisen ja kaupallisen omaisuuden suojelemiseksi. Nama kiellot tai
rajoitukset eivat kuitenkaan saa olla keino mielivaltaiseen syrjintaan tai jasenvaltioiden valisen

kaupan peiteltyyn rajoittamiseen.’

Suhteellisuusperiaatteen katsotaan koostuvan kolmesta elementista: soveltuvuudesta (appro-
priateness), valttamattomyydesta (necessity) ja itse suhteellisuudesta (proportionality sensu
stricto). EUT tutkii sisdmarkkinoiden perusvapauksia koskevia oikeustapauksia taman kolmipor-
taisen mallin avulla. Soveltuvuustestin avulla tuomioistuin punnitsee keinojen ja tavoitteen va-
listd suhdetta ja arvioi, ovatko ne tasapainossa suhteellisuusperiaatteen valossa. Suhteellisuus-
arvioinnin avulla pyritdan kaytdnndssa loytamaan tavoitteen saavuttamiseksi vaadittava tehok-
kain keino, joka rajoittaa EU:n sisamarkkinoiden perusvapauksia mahdollisimman vahan. Suh-
teellisuusarvioinnilla voidaan nain ollen kitkead myos piilevaa protektionismia EU:n sisalla. Jasen-
valtion katsotaan syyllistyneen kiellettyyn protektionismiin, jos se on valinnut tavoiteltavaan paa-

maaréan ndhden suhteettoman tiukkoja toimenpiteits."®

Suhteellisuusperiaatteen korostaminen kansainvalisissa taloussuhteissa osoittaa pyrkimyksen
taata oikeudenmukaisuus kansainvalisissa julkisissa hankinnoissa. IPl-asetus ei ole pakotteiden
tapaan pelkka poliittinen valine, vaan se mahdollistaa reagoinnin EU:n kohtaamiin syrjiviin mark-
kinakaytantdihin. IPl:n avulla EU ei myodskaan pyri asettamaan unionin omaa saantelya kolman-
sien maiden sovellettavaksi. Sen sijaan IPI:n on esitetty olevan valine oikeudenmukaisuuden tur-
vaamiseksi.' Koska IPI-toimenpiteiden oikeasuhtaisuuden arvioinnissa on lopulta myos kyse
kiellettyjen protektionististen toimien valttdmisesta, voisi punninnan lahtokohtia etsia sisdmark-

kinoiden rajoitusten arvioinnista.

Kuten jo aiemmin havaittiin, IPl-asetus vahvistaa myds unionin toimivallan yksinomaisen luon-
teen sen maarittdmisessa, voivatko kolmannen maan talouden toimijat osallistua julkisiin han-
kintamenettelyihin unionissa ja mitd menettelytapoja noudattaen.'®® Kolmansien maiden talou-
den toimijoiden, tavaroiden ja palvelujen paasyn unionin julkisten hankintojen tai kayttdoikeus-
sopimusten markkinoille kuuluminen yhteisen kauppapolitiikan piiriin on todettu IPl-asetuksen

johdanto-osan perustelukappaleessa 3.

187 Ks. Snell 2022, s. 11.
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4 |IPl-asetuksen soveltamisala ja poikkeukset

4.1 Soveltamisala ja sen haasteet

IPl-asetusta sovelletaan julkisia hankintoja koskeviin menettelyihin, jotka kuuluvat klassisen
hankintadirektiivin, erityisalojen hankintadirektiivin ja julkisia kayttooikeussopimuksia koskevan

direktiivin soveltamisalaan.™’

IPI-toimenpiteitd voidaan soveltaa sellaisten kolmansien maiden
talouden toimijoihin, tavaroihin tai palveluihin, jotka eivat ole osapuolina GPA-sopimuksessa tai
muissa unionin kanssa tehdyissa kauppasopimuksissa, joihin sisaltyy sitoumuksia paasysta jul-
kisten hankintojen tai kayttéoikeussopimusten markkinoille. Poikkeuksena ovat hankinnat ja
kayttooikeussopimukset, jotka eivat kuulu ndiden sopimusten soveltamisalaan.'®® Kadytannosséa
tama tarkoittaa, ettd esimerkiksi hankinnan arvo ei ylitd sopimuksen kynnysarvoa, jolloin han-

kinta ei kuulu sopimuksen soveltamisalaan. My0s tietyt sektorit on voitu jattaa sopimusten ulko-

puolelle, jolloin naihin sektoreihin voidaan kohdistaa IPI-toimenpiteita.

IPI-toimenpiteita sovelletaan asetuksen soveltamisalaan kuuluviin hankintamenettelyihin, mu-
kaan lukien puitesopimukset ja dynaamiset hankintajarjestelmat.’®® Dynaamisten hankintajar-
jestelmien sisaisissa kilpailutuksissa toimenpiteita voidaan kohdistaa kilpailutuksiin, joiden arvo
ylittda EU-kynnysarvon. Puitesopimuksissa toimenpiteita sovelletaan vain kerran puitesopimuk-
sen tekemisen yhteydessa. Toimenpiteita ei siten sovelleta puitesopimuksen perusteella tehta-

viin sopimuksiin.'®

Asetusta sovelletaan sen voimaantulon jalkeen kaynnistettyihin hankintamenettelyihin.'®® Han-

kinnan kaynnistamisen hetkena pidetaan yleisesti hankintailmoituksen julkaisuhetke&.'® |PI-

81 |Pl-asetuksen 1 artiklan 2 kohta.

162 |P|-asetuksen johdanto-osan perustelukappale 10.

IPl-asetuksen johdanto-osan perustelukappale 22. Puitejarjestely tarkoittaa yhden tai useamman han-
kintayksikon ja yhden tai useamman toimittajan valistd sopimusta, jonka tarkoituksena on vahvistaa tie-
tyn ajan kuluessa tehtavia hankintasopimuksia koskevat ehdot, kuten hinnat ja suunnitellut maarat. Pui-
tejarjestely itsessaan ei ole kilpailutuksen toteuttamiseen kaytettava hankintamenettely, vaan enemman-
kin sopimustyyppi tai tapa tilata tuotteita tai palveluita. Dynaamisella hankintajarjestelmalla puolestaan
tarkoitetaan taysin sahkoista hankintamenettelya tavanomaisille ja markkinoilla yleisesti saatavilla ole-
ville hankinnoille (ns. hyllytavara). Dynaamiseen hankintajarjestelmaan voi liittya koko sen keston ajan,
jolloin tarjoajat voivat koska tahansa tehda osallistumishakemuksen ja pyytaa osallistua jarjestelmaan.
Eskolaym. 2017, s. 257 ja 271.

184 Julkisten hankintojen neuvontayksikkd, Kansainvalinen julkisten hankintojen instrumentti IPI.
https://www.hankinnat.fi/eu-hankinta/kansainvalinen-julkisten-hankintojen-instrumentti-ipi (4.2.2026).
' |Pl-asetuksen 1 artiklan 4 kohta.

166 Julkisten hankintojen neuvontayksikkd, Kansainvalinen julkisten hankintojen instrumentti IPI.
https://www.hankinnat.fi/eu-hankinta/muu-eu-hankintoihin-vaikuttava-saantely/kansainvalinen-julkis-
ten-hankintojen-instrumentti-ipi (4.4.2026).
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toimenpidetta sovelletaan vain sellaisiin hankintamenettelyihin, jotka kuuluvat toimenpiteen pii-
riin ja jotka on kaynnistetty toimenpiteen voimaantulon ja sen voimassaolon paattymisen, pe-
ruuttamisen tai soveltamisen keskeyttdmisen valisena aikana. Lisdksi IPI-toimenpiteita sovelle-
taan vain hankintamenettelyihin, joiden ennakoitu arvo ylittda komission maarittdmat kynnysar-
vot. Tavaroiden ja palvelujen osalta vahimmaiskynnysarvo on 5 miljoonaa euroa ja rakennusura-
koiden seka kayttéoikeussopimusten osalta 15 miljoonaa euroa. Kynnysarvot ovat IPI-
toimikohtaisia eli komissio maarittelee viime kaddessa sen, miten korkealle kynnysarvo lopulta

asetetaan. Kynnysarvo voi siten olla korkeampikin kuin esitetyt vahimmaiskynnysarvot.

Asetuksen johdanto-osassa on korostettu, etta IPl-sdantelysta huolimatta hankintaviranomai-
silla ja hankintayksikoilla tulee jatkossakin ehdottomasti olla mahdollisuus ostaa kilpailukykyi-
silld hinnoilla laadukkaita tuotteita, jotka vastaavat niiden hankintavaatimuksia. Hankintaviran-
omaisten ja hankintayksikdiden olisi sen vuoksi voitava olla soveltamatta IPI-toimenpiteita, joilla
rajoitetaan sitoumusten piiriin kuulumattomien tavaroiden ja palvelujen markkinoillepaasya, jos
saatavilla ei ole unionista peraisin olevia tai sitoumusten piiriin kuuluvia tavaroita tai palveluja,
jotka tayttavat hankintaviranomaisen tai hankintayksikon vaatimukset, tai keskeisen julkisen po-
litiikan tarpeiden turvaamiseksi, esimerkiksi kansanterveyteen ja ymparistonsuojeluun liittyvista
pakottavista syista. Kun hankintaviranomaiset tai hankintayksikot soveltavat kyseisia poikkeuk-
sia, komissiolle olisi ilmoitettava asiasta hyvissa ajoin ja kattavasti, jotta tdman asetuksen tay-

tantéonpanoa voidaan seurata asianmukaisesti.’®’

Saantelyn kiertamisen ehkaisemiseksi tarjouskilpailun voittaneille tarjoajille voidaan asettaa eri-
laisia velvoitteita. IPI-toimenpiteiden kohteena olevien julkisten hankintojen kohdalla tarjouskil-
pailun voittaja voidaan velvoittaa olla teettdmatta alihankintana enempaa kuin 50 prosenttia so-
pimuksen kokonaisarvosta sellaisilla talouden toimijoilla, jotka ovat peraisin IPI-toimenpiteen
kohteena olevasta kolmannesta maasta. Voittaneen tarjoajan tulee myos varmistaa sopimuksen
keston ajan, ettei IPI-toimenpiteen kohteena olevassa maassa tuotetut tavarat tai palvelut
edusta yli 50 prosenttia sopimuksen kokonaisarvosta. Tarjoajan tulee myos toimittaa hankintavi-
ranomaiselle tai hankintayksikolle pyynndsta 50 prosentin rajaa koskeva riittdva nayttd. Jos 50
prosentin rajoitusta ei noudateta, tulee tarjoajan maksaa oikeasuhteinen maksu, joka on 10-30

prosenttia sopimuksen kokonaisarvosta.'®

IPl-asetus koskee jasenvaltioita, mika tarkoittaa, ettd EU:n oma hallinto jaa sen ulkopuolelle, ja

unionin omat toimielimet soveltavat toistaiseksi omaa saantelyaan. Kritiikkia onkin esitetty siita,

187 |Pl-asetuksen johdanto-osan perustelukappale 26.

168 |Pl-asetuksen 8 artikla.
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ettei hankintamarkkinoille paasyn tulisi riippua siita, onko kyseessé kansallinen vai eurooppalai-
nen hankintayksikkd. IPl-asetus ei mydskaan sovellu kansallisella tasolla niihin yksikdihin, jotka
eivat tayta hankintayksikon kriteereita. Lisaksi IPl-asetuksen soveltamisalan ulkopuolelle jaavat
ne hankintamenettelyt, jotka eivat kuulu klassisen hankintadirektiivin, erityisalojen hankintadi-
rektiivin tai julkisia kayttdooikeuksia koskevan direktiivin alaan. Kyseisten direktiivien soveltamis-
alan ulkopuolelle jaavat muun muassa kiinteistokaupat ja muut varallisuuteen liittyvat oikeustoi-
met, tietyt oikeudelliset palvelut seka rahoitusvalineisiin liittyvat liiketoimet.'® Vaikka IPl-asetus
on oma asetuksena, on se siis kuitenkin sidottu hankintadirektiiveihin, joiden soveltamisala maa-

rittelee myos IPl-asetuksen soveltamisalan rajat.

Hankintadirektiiveissd on maaritelty ne kynnysarvot, jotka ylittavat hankinnat luokitellaan EU-
hankinnoiksi ja joihin direktiiveja siten sovelletaan. Hankintadirektiivien mukaiset vuoden 2026
alussa voimaan tulleet EU-kynnysarvot tavaroiden ja palveluiden osalta ovat valtion keskushal-
lintaviranomaisilla 140 000 euroa ja muilla hankintaviranomaisilla, kuten kunnilla ja hyvinvointi-
alueilla, 216 000 euroa. Rakennusurakoiden ja kayttdoikeussopimusten kynnysarvo vuoden 2026
alusta lahtienon 5 404 000 euroa. Erityisaloilla tavara- ja palveluhankintojen nykyinen kynnysarvo
on 432 000 euroa ja rakennusurakoiden ja kayttdoikeussopimusten kynnysarvo 5404 000 eu-

roa.’”®

Kynnysarvojen osalta IPl-asetus ei ole sidottu direktiiveihin, ja asetuksessa maaritellyt kynnysar-
vot ylittavat reilusti direktiivien kynnysarvot: IPl-asetuksessa rakennusurakoiden ja kayttooikeus-
sopimusten osalta kynnysarvo on yhta suuri tai suurempi kuin 15 miljoonaa euroa ja tavara- ja
palveluhankintojen osalta yhté suuri tai suurempi kuin 5 miljoonaa euroa ilman arvonliséveroa.’”"
IPl-asetuksen kynnysarvot jattavat soveltamisalan ulkopuolelle siis esimerkiksi kuntien kannalta
merkittavia hankintoja, mutta toisaalta kolmansien maiden tarjoajat harvoin osallistuvat pienem-
pien hankintayksikoiden kilpailutuksiin unionissa. Sen sijaan kolmansien maiden tuontituotteita
voidaan hyvinkin tarjota IPl-asetuksen kynnysarvojen alle jadvissad pienemmissa tarjouskilpai-

luissa.’”

Unionin toimintapoliittisena tavoitteena on tukea vahiten kehittyneiden maiden talouskasvua ja

niiden yhdentymistd globaaleihin arvoketjuihin. Tdman vuoksi komission ei tulisi aloittaa IPI-

189 Esteban Rios 2023, s. 175.

170 Hankintadirektiivien kynnysarvot perustuvat GPA:ssa sovittuihin kynnysarvoihin. Komissio paivittaa
EU:n kynnysarvoja kahden vuoden vélein vastaamaan GPA-sopimusta. Ks. Julkisten hankintojen neuvon-
tayksikko, EU-kynnysarvot muuttuvat 1.1.2026. https://www.hankinnat.fi/ajankohtaista/2025/eu-kynnys-
arvot-muuttuvat-112026 (9.2.2026).

71 |Pl-asetuksen 6 artiklan 4 kohta.

172 Esteban Rios 2023, s. 175.
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tutkimusta sellaisista maista, jotka on lueteltu unionin tullietuusjarjestelmastd annetun asetuk-
sen'” liitteessa IV ja jotka hyotyvat ”Kaikki paitsi aseet” (EBA) -jarjestelysta.””* EBA-jarjestelmalla
poistetaan tullit ja kiintiot kaikilta EU:hun vahiten kehittyneista maista tuoduilta tavaroilta aseita
ja ampumatarvikkeita lukuun ottamatta.’”® N&itd maita vastaan ei voida asettaa IPl-toimenpiteita
lukuun ottamatta niita tapauksia, joissa asetuksen soveltamisalaan kuuluvat kolmannet valtiot

yrittavat kiertda asetusta naiden kehitysmaiden kautta.'”®

Koska IPl-asetus on viela suhteellisen uusi oikeudellinen instrumentti, liittyy sen soveltamiseen
vield kaytdnndn haasteita ja kysymyksia. Erityisen ongelmallista on sen arvioiminen, mista
maasta yritys tulee — milloin on kysymys esimerkiksi ”olennaisesta liiketoiminnasta, joka muo-
dostaa suoran ja tehokkaan linkin maan talouteen” tai "henkildista, jotka kayttavat suoraa tai
epasuoraa maaraavaa vaikutusvaltaa oikeushenkildon omistuksen, taloudellisen osallistumisen
taikka sdantojen kautta”. Tavaran tai palvelun alkupera maaraytyy tullikoodeksin mukaan, jonka

soveltaminen on monelle hankintayksikolle vierasta."’

IPl-asetuksen tehokas soveltaminen edellyttaa talouden toimijoita, tavaroita ja palveluja koske-

via selkeitd alkuperédsaantja.'®

IPl-asetuksen 3 artiklan 4 kohdan mukaan tavaran alkupera on
maaritettava asetuksen unionin tullikoodeksin'® 60 artiklan mukaisesti, ja palvelun alkupera on
maaritettdva sen suorittavan talouden toimijan alkuperén perusteella. Palvelun alkuperéd méaa-
rittyy IPl-asetuksen mukaan palvelua tarjoavan luonnollisen henkildn tai oikeushenkilon alkupe-
ran perusteella. Oikeushenkilon alkuperana pidetdan sitd maata, jonka lainsdadannon mukai-
sesti oikeushenkild on perustettu tai muulla tavoin jarjestetty ja jonka alueella oikeushenkild har-

joittaa olennaista liiketoimintaa.™’

73 Asetus N:0 978/2012.

174 |Pl-asetuksen johdanto-osan perustelukappale 16.

175 Euroopan komissio, Kaikki paitsi aseet (EBA). https://trade.ec.europa.eu/access-to-markets/fi/con-
tent/kaikki-paitsi-aseet-eba (5.4.2026).

176 Ks. Esteban Rios 2023, s. 176.

177 Kontuniemi 2021, Julkiset hankkijat EU:n kauppapolitiikan vartijoina. Hansel. https://www.han-
sel.fi/blogi/2021/08/04/julkiset-hankkijat-eun-kauppapolitiikan-vartijoina/ (4.2.2026).

178 |Pl-asetuksen johdanto-osan perustelukappale 11.

79 Asetus N:0 952/2013.

180 Tullikoodeksin 60 artiklan mukaan tietystd maasta tai tietylta alueelta peréisin olevina tavaroina pide-
tdan kyseisessa maassa tai kyseisella alueella kokonaan tuotettuja tavaroita. Tavaran, jonka tuottaminen
on tapahtunut useammassa kuin yhdessa maassa tai alueella, on katsottava olevan peraisin siitd maasta
tai silta alueelta, jossa sille on suoritettu tdhan tarkoitukseen varustetussa yrityksesséa viimeinen merkit-
tava ja taloudellisesti perusteltu jalostus tai kasittely, joka on johtanut uuden tuotteen valmistukseen tai
edustaa merkittavaa valmistusastetta.

181 Jonkin jasenvaltion lainsaadannon mukaisesti perustettujen tai muulla tavoin jarjestettyjen oikeushen-
kildiden alkuperan olisi katsottava olevan unionissa vain, jos niilld on suora ja tosiasiallinen yhteys jasen-
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4.2 Poikkeukset

Poikkeusmahdollisuuksista on saadetty IPl-asetuksen 9 artiklassa. Sen 1 kohdan mukaan han-
kintaviranomaiset ja hankintayksikot voivat poikkeuksellisesti paattaa olla soveltamatta IPI-
toimenpidetta julkisia hankintoja koskevaan menettelyyn, jos ainoastaan IPIl-toimenpiteen koh-
teena olevasta kolmannesta maasta peraisin olevien talouden toimijoiden esittamat tarjoukset
tayttavat tarjouskilpailun vaatimukset tai paatds olla soveltamatta IPI-toimenpidetta on perus-
teltu yleiseen etuun, kuten kansanterveyteen tai ymparisténsuojeluun, liittyvista pakottavista
syista. Poikkeamismahdollisuuksilla pyritddn varmistamaan, etta hankintayksikét voivat ostaa
asettamiaan hankintavaatimuksia vastaavia laadukkaita tuotteita kilpailukykyisilld hinnoilla."®?
Lisaksi kaikki IPl-asetuksessa saadetyt poikkeamismahdollisuudet ovat johdettavissa EU:n laa-
jemmista primaari- ja sekundaarioikeuteen perustuvista tavoitteista, joiden perusteella esitetaan

seuraavaksi teleologisesta ndkdkulmasta IPl-asetuksen poikkeusten mahdollisia soveltumisti-

lanteita.

Hankintayksikdon on ilmoitettava poikkeuksen soveltamisesta komissiolle kattavasti ja hyvissa
ajoin."®® Asetuksen 9 artiklan 2 kohdan mukaan hankintayksikon on toimitettava komissiolle ja-
senvaltion paattamalla tavalla viimeistaan 30 paivan kuluttua sopimuksen tekemisesta hankin-
taviranomaisen tai hankintayksikdn nimi ja yhteystiedot, kuvaus sopimuksen kohteesta, tiedot
talouden toimijoiden alkuperasta, peruste paatokselle olla soveltamatta IPI-toimenpidetta, poik-
keuksen soveltamisen yksityiskohtainen perustelu seka tarvittaessa muut hankintaviranomaisen
tai hankintayksikon tarpeellisiksi katsomat tiedot. Ilmoitusvelvollisuudella pyritdan valvomaan

asetuksen taytantddnpanoa.’®

valtion talouteen. Jotta voitaisiin estaa IPlI-toimenpiteiden mahdollinen kiertdminen, sellaisten ulkomai-
sessa maaraysvallassa tai omistuksessa olevien oikeushenkildiden, jotka eivat harjoita olennaista liike-
toimintaa kolmannen maan alueella tai sen jasenvaltion alueella, jonka lainsdddannén mukaisesti ne on
perustettu tai muulla tavoin jarjestetty, alkupera voidaan joutua maarittamaan myos ottamalla huomioon
muita tekijoita, kuten omistajien tai muiden kyseiseen oikeushenkiloon maaraysvaltaa kayttavien henki-
loiden alkupera. IPl-asetuksen johdanto-osan perustelukappale 13.

182 |p|-gsetuksen johdanto-osan perustelukappale 26.

183 |bid.

84 |bid.
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4.2.1 Ainoastaan IPI-toimenpiteen kohteena olevan maan tarjoajien tarjoukset tayttavat

tarjouskilpailun vaatimukset

Hankintavaatimusten tayttyminen saattaa toisinaan rajata hankintayksikon vaihtoehdot tietyista
maista peraisin oleviin tarjoajiin tai ratkaisuihin. Esimerkiksi tietoturvanakdkulmia, kuten tietojar-
jestelmia koskevaa kyberturvallisuutta, on alettu huomioida hankintavaatimuksissa entista
enemman etenkin silloin, kun hankinnan kohteeseen liittyy paasy arkaluonteisiin tai strategisesti
tarkeisiin tietoihin tai kyky hallita ja valvoa naiden tietojen kasittelya ja kulkua kriittisten toiminto-

jen ja palveluiden yhteydessa.'®

Poikkeuksen tavoitteena on mahdollistaa hankintavaatimuksia vastaavien laadukkaiden tuottei-
den ostaminen kilpailukykyisilla hinnoilla. Kdytannossa IPI-toimenpidetta voidaan siis olla sovel-
tamatta myos silloin, kun IPlI-toimenpiteen ulkopuolisia vaihtoehtoja on saatavilla, mutta ainoas-
taan IPI-toimenpiteen kohteena olevasta maasta peraisin olevan tarjoajan jattama tarjous tayttaa
hankintavaatimukset. Hankintayksikon poikkeuksen soveltamista koskevan ilmoitusvelvollisuu-
den valvonnallinen merkitys korostuu erityisesti ndissa tapauksissa, silld hankintavaatimusten
laatimisessa piilee mahdollisuus asetuksen kiertdmiseen siten, ettd ainoastaan IPIl-toimenpiteen
kohteena olevasta maasta peraisin oleva tarjoaja pystyisi tdyttamaan tosiasiassa sen ominai-
suuksien mukaan asetetut vaatimukset. Ilmoituksen perusteella komissio pystyy arvioimaan,

onko poikkeaminen tarpeellista.

Esimerkkina mainittakoon Kelan siirtyminen etuuksien kasittelyjarjestelmassaan pilvipalveluihin
vuonna 2027. Kehittdmisohjelman ja teknologiaratkaisun tarjouskilpailuun osallistui 17 toimijaa,
joista yksikaan ei ollut taysin eurooppalainen ratkaisu, joka olisi tayttanyt Kelan korkeat turvalli-
suus- ja laatuvaatimukset. Lisaksi kaikki ratkaisut olivat riippuvaisia Yhdysvalloista.'® Kelan tar-
jouskilpailun voitti konsulttiyhtio PwC [talia, joka tarjosi ratkaisuksi yhdysvaltalaista ohjelmisto-
yhtiota, Salesforcea.'® Vaikka Yhdysvallat on GPA-sopimuksen jasenmaa, eika IPl-asetus hypo-
teettisesti olisi voinut soveltua tilanteeseen de jure, osoittaa esimerkki kuitenkin EU:n oleva mo-
nilla aloilla kriittisesti riippuvainen kolmansista maista muun muassa teknologiassa. Mahdolli-
suus olla soveltamatta IPI-toimenpidetta tallaisissa tilanteissa on tarkeaa ja edellytys myos sille,

etta julkisten hankintojen lahtdkohta, julkisten varojen tehokas kaytto, voi jatkossakin toteutua.

185 Ks. HE 2/2026 vp, s. 98.

8 Suomen kuvalehti 6/2026, s. 9

87 |bid, s. 9. Téhan asti Kelan asiakastiedot ovat sijainneet Kelan omien tietokonesalien laitteissa Suo-
messa, mutta tulevaisuudessa tiedot sijaitsevat eri puolilla EU-aluetta. Yle Uutiset 13.11.2025.



49

4.2.2 Yleinen etu

Tarjousten valinnassavoidaan alhaisimman hinnan lisdksi ottaa huomioon valintaperusteena ko-
konaistaloudellinen edullisuus, mikd mahdollistaa yleiseen etuun liittyvien tavoitteiden (public
policy considerations) huomioimisen. Kokonaistaloudellisen edullisuuden on oikeuskaytan-
nossa katsottu kasittavan tietyt sosiaali- ja tydvoimapoliittiset tavoitteet ja ymparistdnsuojelun
intressit.'® Yleista etua kasittelee muun muassa EUT:n Kattner Stahlbau -ratkaisu'®, jossa todet-
tiin saksalaisen vakuutusyhtién voineen aiheuttaa esteita palveluiden vapaalle liikkkuvuudelle sel-
laisten yleista etua koskevien pakottavien syiden vuoksi, joiden tavoitteena oli sosiaaliturvajar-

jestelman yhden osa-alueen taloudellinen tasapaino.’®

Myds huoltovarmuusnakdkulmat voidaan liittaa yleiseen etuun. Jasenmaiden mahdollisuudesta
poiketa yhteisdjen normeista jdAsenmaata uhkaavissa kriisitilanteissa saadettiin jo vuonna 1957
solmitussa Rooman sopimuksessa Euroopan yhteisdjen perustamisesta.’' EU-tuomioistuimen
oikeuskaytannossa huoltovarmuudella on kuitenkin ollut suppea ja lahinna sotilaallinen tulkinta,
silla se liittyy usein SEUT 346 turvallisuuspoikkeaman tulkintaan, joka puolestaan aseiden, am-
musten ja sotatarvikkeiden kauppaan. EU-oikeudessa huoltovarmuutta kayttokelpoisempi oi-

keuttamisperuste on yleinen jarjestys ja turvallisuus sen laajan soveltamisalan vuoksi.'

Yleista turvallisuutta poikkeamismahdollisuutena unionin oikeudesta kasittelee EUT:n ennakko-
ratkaisu Campus Oil (C-72/83). Tuomioistuin katsoi 6ljytuotteiden hankintaa koskevassa ratkai-
sussaan, etta kansallinen lainsaadanto, jossa maahantuojat velvoitettiin hankkimaan tietty pro-
sentuaalinen osuus Oljytuotteiden tarpeestaan omassa valtiossa sijaitsevalta jalostamolta, oli
tuonnin maarallista rajoitusta vaikutukseltaan vastaava toimenpide. Kuitenkin tuomioistuin kat-
soi, ettad jasenvaltio, jonka 6ljytuotteiden hankinta on taysin tai lahes taysin tuonnista riippuvai-
nen, voi vedota yleista turvallisuutta koskeviin syihin asettaakseen maahantuojille velvoitteen
kattaa tietty prosentuaalinen osuus tarpeestaan ostamalla tuotteita kyseisen jasenvaltion alu-
eella olevalta jalostamolta, jos kyseisen jalostamon tuotantoa ei voida vapaasti markkinoida re-

levanteilla markkinoilla kilpailukykyisin hinnoin.

188 Raitio — Miettinen 2021, s. 150.

189 C-350/07 Kattner Stahlbau.

190 Raitio — Miettinen 2021, s. 60.

191 Aaltola ym. 2016, s. 71.

192 Raitio — Tuominen 2025, s. 767-768. Ks. SEUT 346 artiklan soveltamisesta esim. MAQ:284/2024, jossa
markkinaoikeus katsoi kasiaseperheen hankintaa koskevassa ratkaisussaan, ettd SEUT 346 artiklan 1
kohdan b alakohdassa tarkoitettuun poikkeukseen turvautuminen oli hankinnassa ollut artiklassa tarkoi-
tetulla tavalla tarpeen ja rajat ylittavasta kilpailutuksesta pidattaytyminen valttdmatonta Suomen kes-
keisten turvallisuusetujen ja huoltovarmuuden turvaamiseksi.
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Tuomioistuin katsoi, ettd tuomion antamisen aikana oljytuotteet olivat darimmaisen merkittavia
valtion olemassaolon kannalta, silla esimerkiksi julkiset peruspalvelut ja vaestdn hengissa pysy-
minen olivat niista riippuvaisia, ja siten oljytuotetoimitusten keskeytymisesta aiheutuvat vaarat

olisivat aiheuttaneet valtiolle turvallisuusriskin.™®

Hankintalain uudistusta koskevassa hallituksen esityksessa varautuminen ja huoltovarmuus on
otettu huomioon erityisesti 71 8:ssa, joka koskee hankinnan kohteen kuvausta. Pykalaan ehdote-
taan lisattavaksi momentti, joka mahdollistaisi varautumisen, turvallisuuden ja huoltovarmuu-
den selkedmman huomioimisen erityisesti hankinnoissa, jotka koskevat yhteiskunnan tai organi-
saation kriittisten toimintojen ja palveluiden tuottamista ja toimivuutta. Uuden 4 momentin mu-
kaan hankintayksikko voisi asettaa hankinnan kohteelle vaatimuksia turvallisuus- ja muut riskit
huomioiden. Vaatimusten avulla hankintayksikko voisi myds varmistaa hankinnan kohteen saa-
tavuuden sopimuskauden aikana. Esimerkkina hallituksen esityksessa on mainittu ylldpidon ja
kehittdmisen kannalta olennaisten resurssien teknologioiden ja tuotantopanosten hankintaan ja

saatavuuden turvaamiseen liittyvat seikat.'

4.2.3 Kansanterveys

Toistaiseksi IPl-asetuksen poikkeusperusteista kaytanndn merkitysta eniten on kansantervey-
delld, silld ensimmainen IPI-toimenpide koskee laakinnallisten laitteiden julkisia hankintoja. Kan-
santerveydesta on saadetty SEUT 168 artiklassa, jonka mukaan unionin toiminnassa tulee var-
mistaa ihmisten terveyden korkeatasoinen suojelu. Kansanterveys ja laakintdhuolto muodosta-

vat oman kenttdnsa myds huoltovarmuusasioissa,'®

minka vuoksi on tarkeaa, etta |IPl-asetuksen
kansanterveyteen perustuva poikkeus mahdollistaa oikeudellisen joustavuuden myaos kriisitilan-
teissa. COVID-19-pandemia osoitti, miten merkityksellista terveydenhuollon kriittisten tarvikkei-

den saatavuus ja toimitusketjujen hallinta ovat huoltovarmuuden kannalta.™®

Terveys poikkeusperusteena ei ole EU-oikeudessa uusi ilmio. Vaikka IPl-asetus ei tarkemmin
maarittele, mita kansanterveydellinen syy voisi tarkoittaa, voidaan sen merkitystd hahmottaa
unionin sisdmarkkinoita koskevan ratkaisukaytannon avulla. Kuten aiemmin Cassis de Dijon -rat-

kaisun yhteydesséa havaittiin, unionin oikeudesta poikkeaminen on tietyissa tapauksissa mahdol-

198 |bid, kohta 34.

194 HE 2/2026 vp, s. 98.

19 Antola — Seppala 2005, s. 18.
1% Tuominen ym. 2022, s. 452.
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lista, jos se on perusteltua ihmisten, elainten ja kasvien terveyden ja eldaman suojelemiseksi. Cas-
sis de Dijon -ratkaisussa tuomioistuin kuitenkin katsoi, etteivat kaupan esteet olleet perusteltuja
kansanterveyden takia, silla kuluttajat saivat tarpeelliset tiedot tuotteesta siina ilmoitettujen tie-

tojen perusteella.

Myos asiassa C-416/00 tuomioistuin katsoi, ettei tuonnin este ollut perusteltavissa ihmisten ter-
veyden ja elaman suojeluun liittyvista syista. Asiassa oli kyse kansallisesta lainsaddanndsta,
jonka mukaan toisessa jasenvaltiossa laillisesti valmistettu pakastettu leipa, joka saatettiin
markkinoille toisessa jadsenvaltiossa lisakypsentamisen jalkeen, oli pakattava ja varustettava eri-
tyisilla merkinndilld ennen myyntid. Tuomioistuimelle ei ollut toimitettu tietoja, jotka olisivat
osoittaneet, etta se, etta leipaa ei pakattu ennen sen tarjoamista myytavaksi, aiheuttaisi vaaraa
terveydelle. Sen sijaan Italian hallitus totesi, ettd sdantelyn perusteena ei ollut elintarviketurval-
lisuuden asettamat vaatimukset eikd kuluttajan suojaaminen, vaan ainoastaan se, etta esikyp-
sennetty, mahdollisesti pakastettu leipa, joka myydaan lopullisen kypsennyksen jalkeen, oli lilan

kilpailukykyinen kasiteollisesti valmistettuun leipaan nahden.'’

Unionin tuomioistuimen ratkaisukadytannossa kansanterveys on katsottu hyvaksyttavaksi oikeut-
tamisperusteeksi unionin oikeudesta poikkeamiseen silloin, kun se on suhteellisuusperiaatteen
mukaista ja oikeutetusti tavoiteltujen terveyden suojelun tavoitteiden kannalta tarpeellista.'® K&-
sitteellisesti ihmisten terveyden ja elaman suoja voidaan liittaa kasitteellisesti kansanterveyden
suojan piiriin™®, mika puolestaan viittaisi IPl-asetuksen kohdalla siihen, etta esimerkiksi potilas-
turvallisuus voisi muodostaa poikkeamisperusteen IPl-toimenpiteesta laakinnallisen laitteen

hankinnassa.

Potilasturvallisuuden merkitysta laakinnallisen laitteen hankinnassa on arvioitu esimerkiksi
markkinaoikeuden ratkaisussa MAQ:235/2024.?®° Ratkaisussa oli kyse CRP?'-laitteen poytamal-
lia ja testeja koskevasta tavarahankinnasta. Valittaja vaati hankintapaatoksen kumoamista silla
perusteella, etta tarjouspyynnossa olisi asetettu syrjivia, suhteettomia ja kilpailua rajoittavia vaa-
timuksia, jotka olivat johtaneet siihen, etta vain yksi markkinoilla oleva toimija olisi voinut jattaa
tarjouksen. Markkinaoikeus katsoi, etta tarjouspyynndssa mittausalueen ylarajaksi asetettu 200

mg/L oli ollut perusteeton vaatimus suhteessa silla tavoiteltuun pddmaaraan, vaikka kyse on ollut

197 Asia C-416/00, kohta 40.

198 Asia 174/82 Sandoz, kohta 18.
1% Raitio 2004, s. 246.

200 MAQ:235/2024.

201 C-reaktiivinen proteiini.
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laaketieteellisesta laitteesta ja hankinnan kohdetta maaritellessa oli ollut tarpeen ottaa huomi-
oon potilasturvallisuus. Markkinaoikeus katsoi myos, etta naytteelle asetettu 10 pl:n enimmais-
maara oli ollut suhteettoman tiukka. Sen sijaan markkinaoikeus katsoi, ettd vaatimuksessa,
jonka mukaan laitteen tuli tunnistaa ja antaa erillinen virhehalytys naytteen puuttuessa tai sita
ollessa laitteessa lilan vahainen maara, oli ollut kyse potilasturvallisuuden varmistamiseen tah-
taavasta laitteen ominaisuudesta ja vaatimus virhehalytyksesta oli ollut perusteltu ja hyvaksyt-
tava. Markkinaoikeus totesi perusteluissaan, etta erillinen virhehalytys vahentaa riskia inhimilli-
siin virheisiin paremmin kuin silmamaarainen tarkistaminen, joka on laitteen kayttajan saamasta

perehdytyksesta ja kokemuksesta huolimatta altis inhimillisille virheille.

4.2.4 Ympaéristénsuojelu

Yleiseen etuun liittyvien tavoitteiden huomioiminen julkisissa hankinnoissa on ajankohtaista il-
mastonmuutoksen asettamien uhkien vuoksi.?®? Hankintayksikko voi ottaa hankinnassa huomi-
oon ymparistonakdkohtia, kunhan ne liittyvat hankinnan kohteeseen, noudattavat unionin oikeu-
den perusperiaatteita eivatkd anna hankintaviranomaiselle rajoittamatonta valinnanvapautta.?®
Ympaéristonsuojelulla on EU-oikeudessa primaarioikeudellinen velvoite, jota ei siten voi IPI-
toimenpiteellakaan ylittaa. SEU 3 artiklan 3 kohdan mukaan unioni pyrkii Euroopan kestavaan ke-
hitykseen, jonka perustana ovat muun muassa korkeatasoinen ymparistonsuojelu ja ymparistdn
laadun parantaminen. SEUT 11 artiklan mukaan ymparistonsuojelua koskevat vaatimukset on si-

sallytettava unionin politiikan ja toiminnan maarittelyyn ja toteuttamiseen, erityisesti kestavan

kehityksen edistadmiseksi.

Ympaéristonakokulmat tuskin tulevat merkittavasti IPlI-toimenpiteen poikkeusperusteina kysy-
mykseen laakinnallisten laitteiden hankinnoissa, mutta mikali toimenpiteitd kohdistettaisiin tu-
levaisuudessa esimerkiksi energia-alan hankintoihin, voisi ymparisténsuojelu mahdollistaa toi-
menpiteesta poikkeamisen. Kiina on maailman tarkein aurinkopaneelien toimittaja, ja siitd on tul-
lut monien kehittyneiden maiden valttdmatdén kauppakumppani sdhkdtuotannon hiilidioksidi-
paastdjen vahentamisessa. Kiinan rooli on kasvanut merkittavaksi myds EU:n aurinkopaneeli-
markkinoilla. Vuonna 2019 EU hankki 45 prosenttia aurinkopaneeleistaan Kiinasta. Samana

vuonna Japani hankki Kiinalta 62 prosenttia aurinkopaneeleistaan.?

202 Rajtio — Miettinen 2021, s. 150.
203 Asja C-448/01, kohta 33.
204 Erixon ym. 2021, s. 10.
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Vakiintunut oikeuskaytanto osoittaa, ettd ymparistonsuojelulla on jo pitkaan pystytty perustele-

maan poikkeuksia unionin lainsdadannosta. Asiassa PreussenElektra®®

oli kyse muiden kysy-
mysten ohella siita, voiko kansallinen toimenpide, jolla annettiin kotimaisille tuotteille edulli-
sempi kohtelu kuin tuontituotteille, olla ymparistosyista perusteltu. Tapaus koski Saksassa voi-
massa ollutta lakia, jonka mukaan sahkdnjakeluyritysten oli ostettava sahkda, joka oli tuotettu
niiden jakelualueella uusiutuvista energialdhteista, ja maksettava siitd kyseisessa laissa saa-
detty korvaus. Tuomioistuin totesi, ettd uusiutuvien energialdhteiden kaytté sdhkdn tuottami-
seen on hyodyllista ymparistonsuojelun kannalta, koska sen avulla voidaan vahentaa kasvihuo-
nekaasupaastdja, jotka ovat yksi paaasiallisista syista ilmastonmuutokseen, jota vastaan Euroo-
pan yhteiso ja sen jasenvaltiot ovat sitoutuneet taistelemaan.?®® Tuomioistuin katsoi ympariston-

suojelun perusteella, ettei tallainen jasenvaltion lainsaddanto ollut EY:n perustamissopimuksen

30 artiklan vastainen.

PreussenkElektran seurauksena ymparistonsuojelu alettiin nahda mahdollisuutena poiketa unio-
nin oikeudesta tietyissa tapauksissa, ja siihen on viitattu muun muassa EUT:n ratkaisussa Alands
Vindkraft®®. Asiassa tuomioistuin katsoi, ettd SEUT 34 artiklaa on tulkittava siten, ettei se ole es-
teend lainsdadanndlle, jonka nojalla uusiutuvista energialdhteista peraisin olevan sdhkon tuotta-
jille voidaan myontaa luovutuskelpoisia sertifikaatteja vain kyseisen jadsenvaltion alueella tuote-

tun uusiutuvista energialéhteista peraisin olevan sahkon perusteella.?®®

Asiassa C-513/99 ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin halusi selvittaa, oliko lisapisteiden an-
taminen kaluston typpioksidipaastdja ja melutasoa koskevista ominaisuuksista kiellettya yhden-
vertaisen kohtelun periaatteen mukaan, jos tiedetdan etukateen, ettd kaupungin omalla bussilii-
kennettd harjoittavalla laitoksella on mahdollisuus tarjota mainitut ominaisuudet omaavaa ka-
lustoa, jota on muutoin mahdollisuus tarjota vain harvoilla alan yrityksilld. Tuomioistuin katsoi,
ettad yhdenvertaisen kohtelun periaate ei estanyt tallaisten ymparistdnsuojeluun liittyvien perus-
teiden huomioonottamista vain siksi, ettd hankintayksikdn oma liikennelaitos kuuluu niihin har-
voihin yrityksiin, joiden on mahdollista tarjota naiden perusteiden mukaiset vaatimukset taytta-
véa kalustoa.?® Kaytannosséa hankintayksikot voivat tietyin edellytyksin asettaa sellaisiakin ym-
paristovaatimuksia, joiden seurauksena IPI-toimenpiteen kohteena olevasta maasta peraisin

olevatarjoajatai tarjoajat olisivat niita harvoja yrityksia, jotka pystyisivat tayttamaan vaatimukset.

205 Asia C-379/98 PreussenElektra.

2081hid, kohta 73.

207 Asia C-573/12 Alands Vindkraft.

208 |bid. Ks. my06s asia C-204/2014 Essent Belgium, kohta 90.
209 Asja C-513/99, kohta 86.
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5 Ensimmainen IPl-toimenpide: Kiina ja ladkinnalliset laitteet

5.1 Madein China

Kiina on EU:n kolmanneksi suurin tavaroiden ja palveluiden kauppakumppani Yhdysvaltojen ja
Ison-Britannian jalkeen.?'° Kiina on kehittynyt taloudellisesti merkittavasti, ohittaen kehitykses-
sdan muun muassa Kanadan, Espanjan ja Norjan. Maan taloudellista nousua selittdvat monet
tekijat, kuten maassa yleisesti vallitseva korkea tydmoraali ja yrittajahenkisyys. Monet yritykset
saavat kuitenkin myds suoraa tukea Kiinan hallinnolta saaden hydtya, jota kansainvalisilla kilpai-
lijoilla ei ole.>'" Valtion suuri vaikutus yrityksiin on auttanut kiinalaisia yrityksia menestymaan kan-
sainvalisesti esimerkiksi ladketeollisuuden markkinoilla, ja Kiinasta onkin tullut yksi EU:n merkit-
tavimmista ladkeaineiden (Active Pharmaceutical Ingredients, API) toimittajista.?'? Lasketeolli-
suuden lisaksi Kiina on auttanut yrityksiddn menestymaan myds esimerkiksi aurinkopaneelien

markkinoilla.?"®

Kiina ei ole osa GPA-sopimusta tai mitadn muutakaan julkisia hankintoja koskevaa kansainvalista
kauppasopimusta. Kiina on kuitenkin WTO:n jasenmaa, joten tietyt julkisia hankintoja koskevat
velvoitteet, kuten syrjimattémyys, lapinakyvyys ja suosimiskielto (most favoured nation, MFN),
koskevat my0s sitd.2'* Julkisten hankintojen sdéntely Kiinassa suosii vahvasti kotimaisia tarjoajia,
tuotteita ja palveluita, ja Kiinan julkisia hankintoja sdantelevan lain (Government Procurement
Law, GPL) 10 artiklan mukaan hallinnon tulee hankkia tuotteet, rakennusurakat ja palvelut koti-
maisilta tarjoajilta. Artiklassa poikkeuksiksi on sdadetty tapaukset, joissa hankinnan kohdetta ei
ole saatavilla kohtuullisin kaupallisin ehdoin Kiinan alueella tai jokin muu laki sallii poikkeamisen.

Poikkeuksen muodostavat myos ulkomailla tapahtuvaan kaytt6on tarkoitetut hankinnat.

Kotimaisten yritysten suosiminen nakyy Kiinassa hankintalainsaadannon lisaksi poliittisissa lin-

jauksissa. Vuonna 2015 tehty Made in China 2025 -aloite pyrkii nostamaan kiinalaisia yrityksia

2°Eyropean Commission, China: EU trade relations with China. Facts, figures and latest developments.
https://policy.trade.ec.europa.eu/eu-trade-relationships-country-and-region/countries-and-re-
gions/china_en?prefLang=fi (1.2.2026).

21Suuri osa hankintasopimuksista unionissa tehdaan alhaisimman hintatarjouksen perusteella, mika
saattaa mahdollistaa EU:n ulkopuolisille tarjoajille epdoikeudenmukaista etua tarjotessaan alihinnalla
saamiensa valtiontukien ansiosta. Tallaiset poikkeuksellisen alhaiset kolmansien maiden tarjoukset voi-
vat vaarantaa laatustandardit ja kansallisen turvallisuuden, erityisesti kriittisen infrastruktuurin osalta.
(2024/2103(INI)), Erityiset suositukset eurooppalaisten julkisten hankintojen parantamiseksi, kohdat 56—
57.

212 Erixon ym. 2021, s. 8-9.

213 Tama on aiheuttanut haittaa EU:n omalle aurinkoenergiateollisuudelle, ja EU on pyrkinyt puuttumaan
asiaan asettamalla polkumyyntitulleja. Erixon ym. 2021, s. 10.

214 SWD(2024) 91 final, s. 183.
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globaalien markkinoiden karkeen suosimalla kotimaisia yrityksia. Lisaksi esimerkiksi vuonna
2020 presidentti Xi Jinping esitti, ettd hallitus tulisi tukemaan kiinalaisia yrityksia strategisesti tar-
keilld aloilla, erityisesti robotiikassa, bioldaketieteessa ja lddketeknologiassa. Kiinan toimintaa
on kritisoitu laajasti vapaan jareilun kaupan vaaristamisesta, jonka vaikutukset nakyvat EU:nroo-
lin pienenemisena globaaleissa arvoketjuissa. Siina missa EU:n kaupallinen yhteistyo Kiinan

kanssa on kasvanut, on EU:n oma ulkoinen kilpailukyky heikentynyt useilla sektoreilla.?™

Erityisissa suosituksissaan eurooppalaisten julkisten hankintojen parantamiseksi parlamentti on
kehottanut komissiota, jAsenvaltioita ja hankintaviranomaisia hyédyntamaan kaikilta osin kaytet-
tavissa olevia valineita, joilla pystytaan puuttumaan epareiluun kilpailuun EU:n ulkopuolisista
maista. Parlamentti kehottaa soveltamaan ehdotonta vastavuoroisuuden periaatetta hyodyn-
taen tehokkaasti IPl-asetusta, korostaen erityisesti niita tilanteita, joissa kyse on paasysta EU:n
julkisten hankintojen markkinoiden strategisille aloille. Vastavuoroisuusperiaatteen lisdksi EU
voi rajoittaa paasya hankintamarkkinoilleen myds vedoten kansainvalisen kaupan saantojen, ku-

ten WTO:n saantojen, rikkomiseen.?'

Kiinan lisaksi myds muut valtiot harjoittavat julkisissa hankinnoissaan erilaisia protektionistisia
toimia. Esimerkiksi Yhdysvalloissa on pitkdan ollut kaytdssa saantelya, joka velvoittaa liittoval-
tion virastoja hankkimaan Yhdysvalloissa valmistettuja tai tuotettuja tuotteita.?” Ensimmainen
tallainen saadaos oli vuonna 1933 kayttodn otettu Buy American Act (BAA), joka edellyttaa liitto-
valtion virastoja antamaan sopimuksissaan hintaetuus kotimaisille lopputuotteille ja rakennus-
materiaaleille.?'® Lisaksi marraskuussa 2021 Yhdysvaltain presidentti Joseph R. Biden hyvaksyi
Build America, Buy America Actin (BABA) osana infrastruktuurilakia (Infrastructure Investment

and Jobs Act), joka koskee rautaa, terasta, valmistettuja tuotteita ja rakennusmateriaaleja, ja

215 Erixon ym. 2021, s. 11.

218 Hankintaviranomaisille tulisi asettaa selkeat velvoitteet hylaté tallaiset tarjoukset, jos poikkeuksellisen
alhaista hintaa ei voida perustella uskottavasti. (2024/2103(INI)), Erityiset suositukset eurooppalaisten
julkisten hankintojen parantamiseksi, kohdat 54-57.

27 Yhdysvaltojen kotimaisia tuotteita suosiva sdantely poikkeuksineen voidaan sinansa rinnastaa IPI-
asetukseen GPA-poikkeuksineen. Toisaalta IPl-asetuksessa on kyse vastavuoroisuuden takaamisesta,
eika suoraan EU:n tarjoajien suosimisesta ilman IPI-toimenpiteisiin oikeuttavia syrjivia toimia toimenpitei-
den kohteena olevassa kolmannessa maassa. Siind missa EU:n hankintasaantelyssa IPl-asetuksen kal-
tainen, luonteeltaan protektionistinen saantely muodostaa poikkeuksen, Yhdysvalloissa puolestaan va-
paakauppasopimukset muodostavat poikkeuksen kotimaisten tuotteiden suosimiseen.

218 BAA sisaltaa myos poikkeuksia, jotka mahdollistavat ulkomaisten tuotteiden hankkimisen. Vuoden
1979 kauppasopimuslaki (Trade Agreements Act, TAA) valtuuttaa presidentin luopumaan sellaisista BAA-
vaatimuksista, jotka olisivat ristiriidassa Yhdysvaltojen tekemien vapaakauppasopimusten kanssa. Con-
gress.gov, The Buy American Act and Other Federal Procurement Domestic Content Restrictions, s. 2.
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jonka tarkoituksena on tukea kotimaista tuotantoa, luoda tyopaikkoja ja vahvistaa toimitusket-

juja.?™® My6s EU on siirtyméassa kohti Made in Europe -saantelyé julkisissa hankinnoissa.?®°

5.2 Katsaus EU:n ja Kiinan laakinnéallisten laitteiden julkisten hankintojen markki-

noihin

IPl-asetus on otettu ensimmaisen kerran kdyttéon 30.6.2025, jolloin EU sulki kiinalaiset yritykset
pois laakinnallisia laitteita koskevista hankintamenettelyistd, jotka ovat arvoltaan vahintdan 5
miljoonaa euroa. Kiinasta peraisin olevia ladkinnallisia laitteita voi muiden toimittajien tarjouksiin
sisaltya enintdan 50 prosenttia sopimuksen kokonaisarvosta. Toimenpiteen taustalla on Euroo-
pan komission 24. huhtikuuta 2024 vireille panema IPI-tutkimus, joka koski Kiinan toimenpiteita
ja kaytantdja, joiden seurauksena unionin talouden toimijoiden, tavaroiden ja palvelujen paasy
laakinnallisten laitteiden julkisten hankintojen markkinoille Kiinassa hairiintyi vakavasti ja toistu-
vasti.??' Tutkimusta koskevassa kertomuksessa komissio paatteli, ettd tutkimuksessa todetut
toimenpiteet ja kdytannot ovat olemassa, niita sovelletaan koko Kiinan alueella ja ne vaikuttavat
kaikkiin laakinnallisten laitteiden luokkiin tavalla, joka aiheuttaa vakavan ja toistuvan hairién
unionin talouden toimijoiden ja unionissa valmistettujen laakinnallisten laitteiden paasyyn Kiinan

laakinnallisten laitteiden julkisten hankintojen markkinoille.???

Tutkimuksessa selvisi, etta Kiinan viranomaiset ovat ottaneet kayttoon kattavan, yleisesti sovel-
lettavan etuuskohtelujarjestelman kotimaisten ldakinnallisten laitteiden hankinnassa. Kiinan toi-
menpiteet ovat heikentdneet merkittavasti unionin toimijoiden ja unionissa valmistettujen laakin-
nallisten laitteiden paasya Kiinan julkisten hankintojen markkinoille. Kiinassa on voimassa oikeu-
dellisesti sitova velvoite, jonka mukaan hankintayksikdiden on hankittava kotimaisia ldakinnalli-
sia laitteita aina, kun ne kilpailevat maahantuotujen laitteiden kanssa ja ovat kohtuullinen vaih-
toehto. Etusijalle asetetaan sellaiset maahantuodut laakinnalliset laitteet, jotka liittyvat teknolo-

gian siirtoon kotimaisille yrityksille. Kiinan viranomaiset ovat myds antaneet julkisille sairaaloille

2% United States Environmental Protection Agency, Build America, Buy America (BABA) Overview.
https://www.epa.gov/baba/build-america-buy-america-baba-overview, (26.1.2026).

20C0OM(2026)100.

221 Ajheesta uutisoinut esimerkiksi Yle Uutiset 14.1.2025. Ks. my6s ulkoministeri6 https://um.fi/ajankoh-
taista/-/asset_publisher/gc654PySnjTX/content/eu-rajoittaa-kiinalaisten-tarjoajien-osallistumista-laakin-
nallisten-laitteiden-julkisiin-hankintoihin ja Julkisten hankintojen neuvontayksikko https://www.hankin-
nat.fi/ajankohtaista/2025/eun-ensimmainen-ipi-toimenpide-vaikuttaa-laakinnallisten-laitteiden-hankin-
toihin (20.2.2026).

222 COM(2025) 5.



57

ohjeita, joissa edellytetaan, ettd 137 luokassa maahantuodut ladkinnalliset laitteet suljetaan ko-

konaan hankintojen ulkopuolelle.

Laakinnalliset laitteet ovat merkittévia paitsi terveyden myos talouden nakdkulmasta.??® Laakin-
nallisia laitteita on sdannelty EU-tasolla vuodesta 1990 lahtien.?** EU:ssa ldakinnallisia laitteita

225

sdantelevat asetus ldakinnallisistd laitteista®® ja asetus in vitro diagnostiikkaan tarkoitetuista

226

laitteista™®, joiden taustalla oli kasvava huoli potilasturvallisuudesta, laitteiden suorituskyvysta

ja lapinakyvyydesta. Naméa asetukset ovat jasenmaita sitovaa sekundaarioikeutta.?”’

MD-asetuksen 2 artiklan 1 momentin 1 kohdan mukaan laakinnallisella laitteella tarkoitetaan
instrumenttia, laitteistoa, valinetta, ohjelmistoa, implanttia, reagenssia, materiaalia tai muuta
tarviketta, jonka valmistaja on tarkoittanut kaytettavaksi ihmisilla, joko yksindan tai yhdistelmina,

seuraaviin laaketieteellisiin tarkoituksiin:

- sairaudendiagnosointi, ehkaisy, ennakointi, ennusteen laatiminen, tarkkailu, hoito tai lie-

vitys,
- vamman tai toimintarajoitteen diagnosointi, tarkkailu, hoito, lievitys tai kompensointi,

- anatomian taikka fysiologisen tai patologisen toiminnon tai tilan tutkiminen, korvaaminen

tai muuntaminen,

- tietojen saaminen ihmiskehon ulkopuolella (in vitro) suoritettavien tutkimusten avulla ih-

miskehosta otetuista naytteista, mukaan lukien elinten, veren ja kudosten luovutukset,

ja jonka p&aasiallista aiottua vaikutusta ihmiskehossa tai -kehoon ei saavuteta farmakologisin,
immunologisin tai metabolisin keinoin mutta jonka toimintaa voidaan tallaisilla keinoilla edistaa.
Laakinnallisina laitteina pidetadn myds hedelmoitymisen saatelyyn tai tukemiseen tarkoitettuja
laitteita seka ladkinnallisten laitteiden puhdistukseen, desinfiointiin tai sterilointiin nimenomai-

sesti tarkoitettuja tuotteita.

23Suym. 2025, s. 1.

24 Tyominen ym. 2022, s. 457.
225 MD-asetus, (EU) 2017/745.
226 |yD-asetus, (EU) 2017/746.
227 Ks. Suym. 2025, s. 2-3.
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Laakinnallisia laitteita ovat useat kotoakin ldytyvat tarvikkeet, kuten verenpainemittari, laastarit,
silmalasit, kuulolaite ja kondomit. Laakinnallisiksi laitteiksi luokitellaan myos esimerkiksi kos-
teuttavat silmatipat ja lihaskipuihin kaytettava kylmageeli. Ladkinnallisia laitteita eivat ole hygie-

niatuotteet, hyvinvointimittarit, hengityssuojat tai kdsien desinfiointiaineet.?®

EU:n ja Kiinan ldakinnallisia laitteita koskevissa menettelyissa voidaan loytaa tiettyja samankal-
taisuuksia. Molemmissa oikeusjarjestelmissa on kaytossa esimerkiksi luokittelutapa, joka perus-
tuu laitteen riskiluokkaan. Riskiluokituksen perusteella maaraytyy saantely ja menettelyt, joita
kuhunkin ldakinnalliseen laitteeseen sovelletaan. Esimerkiksi matalan riskiluokan (luokka 1) lait-
teisiin sovelletaan kevyempia vaatimuksia. EU:ssa nama laitteet saavat CE-merkinnan yleensa
itsendisen varmennusmenettelyn kautta, kunhan tarvittavat asiakirjat sailytetddn mahdollista
tarkastusta varten. Kiinassa vastaavasti luokan | lAakinnalliset laitteet eivat tarvitse NMPA:n (Na-
tional Medical Products Association) ennakkohyvaksyntaa paastakseen markkinoille. Laitteet on
vain ilmoitettava alueelliselle viranomaiselle ja valmistaja vastaa itse vaatimusten noudattami-

sesta ja dokumenttien sailyttamisesté tarkastusta varten.?*

Kiinan lainsdadannon on kuitenkin nahty olevan EU:n lainsdadantoa suotuisampaa laakinnallis-
ten laitteiden innovaatioille. On esitetty, ettd EU:n ylisdantelylla on innovaatioita jarruttava vaiku-
tus. Kuitenkin, kuten edella todettiin, Kiinan ja EU:n ladkinnallisia laitteita koskevassa saante-
lyssd on myos samankaltaisuuksia. Puhtaasti sdantelyn nakdkulmasta ei siis voida taysin perus-
tella sita, miksi EU on jaamassa myds laakinnallisten laitteiden markkinoiden kehityksessa Kiinan
jalkoihin. Muita selittavia tekijoita ovat Kiinan markkinoiden koko, sen erityinen tutkimus- ja kehi-
tyspolitiikka seka taman tutkimuksen kannalta merkittavin tekija, valtion rooli yritysten tukemi-

sessa. >0

Ajankohtainen esimerkki Kiinan antamasta valtiontuesta ja teollisuuspoliittisista kannustimista
on tutkimuksessa aiemmin mainittu Made in China 2025 -aloite, jossa ladkinnalliset laitteet ovat
keskeisessa asemassa. Aloitteen tavoitteena on lisatd merkittavasti kotimaassa valmistettujen
laakinnallisten laitteiden kayttda kasvattamalla Kiinassa valmistettujen laitteiden osuutta sairaa-
loissa.?®' Made in China -strategia, jossa yksiloidaan huippuluokan laakinnalliset laitteet, on joh-
tanut siihen, ettd maakuntien sairaaloita on ohjeistettu saavuttamaan kotimaisten huippuluokan

laakinnallisten laitteiden hankinnoissa erittain korkeat tavoiteosuudet (70 prosenttia vuoteen

228 Fimea: Mit4 ovat laakinnalliset laitteet? https://fimea.fi/laakinnalliset_laitteet/mita-ovat-laakinnalliset-
laitteet- (20.2.2026).

2°Suym. 2025, s. 7.

20 |bid, s. 13-14.

21 bid, s. 15.
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2025 mennessa ja 95 prosenttia vuoteen 2030 mennessa). Kaytdnndssa tama tarkoittaisi tuonti-

tuotteiden paasyn Kiinan julkisten hankintojen markkinoille ladhes nollaan.?*

Lisaksi laakinnallisten laitteiden maahantuojiin sovelletaan tyolaitd hyvaksymismenettelyja,
jotka vaikeuttavat Kiinan markkinoille paasya entisestaan. Jos kotimaisia tavaroita ei ole saata-
villa tai niita ei voida hankkia kohtuullisin kaupallisin ehdoin Kiinassa, tuontitavaroiden hankin-
taan sovelletaan tuontitavaroiden hankintaa koskevissa hallinnollisissa toimenpiteissa vahvis-
tettua erityista arviointi- ja hyvaksymismenettelya. Paikallishallinnon rahoitusyksikkdjen myon-
tama hyvaksynta perustuu asiantuntijaryhman arvioon siita, tuotetaanko Kiinassa tavaroita, joilla
onvastaavat tekniset ominaisuudet ja kayttdtarkoitus kuin tuontitavaroilla. Hankintasopimuksen
arvosta riippumatta 87 prosenttiin laakinnallisia laitteita koskevista julkisista tarjouskilpailuista
sisaltyy nimenomaisia tai implisiittisia kieltoja hankkia maahantuotuja ladkinnallisia laitteita tai
syrjivia vaatimuksia, jotka vaikuttavat tallaisiin hankintoihin. Maahantuotuja l&dakinnallisia lait-

teita syrjitdan myos esimerkiksi teknologian siirtoa koskevien vaatimusten perusteella.**

Laakinnallisten laitteiden maaraan perustuva hankintamenettely tarkoittaa sellaisten tuotteiden
erittdin suurten maarien hankintaa, joihin kohdistuu voimakasta kilpailua kansallisella tai maa-
kunnallisella tasolla, jotta voitaisiin saavuttaa alhaisemmat hinnat. Kiinan viranomaisten maa-
raan perustuva hankintamenettely johtaa siihen, etta toimittajat tekevat erittain alhaisia tarjouk-
sia tayttaakseen valintaperusteet ja voittaakseen sopimuksia. Tallainen hankintamenettely aset-
taa maahantuodut ladkinnalliset laitteet ja ulkomaiset talouden toimijat huomattavan epaedulli-
seen asemaan ja johtaa laakinnallisid laitteita maahantuovien ulkomaisten toimijoiden sekéa
naissd maaraan perustuvissa tarjouskilpailuissa kilpailevien maahantuotujen laakinnallisten
laitteiden tosiasialliseen syrjintdan ja rajoittamiseen tai jopa poissulkemiseen seka haittaa mer-
kittavasti ja toistuvasti unionin toimijoiden ja unionissa valmistettujen ldakinnallisten laitteiden

paasya Kiinan julkisten hankintojen markkinoille.?**

Kiinan hankintajarjestelma vahvistaa epasuorasti Kiinan teollisuutta, kun tarjouskilpailuilla pyri-
taan kasvattamaan kiinalaisyritysten kotimaisia markkinaosuuksia ja sitd kautta myos kansain-
valista laajentumista. Kaytantd nayttaytyy erityisesti ladkinnallisten laitteiden julkisissa hankin-

noissa. Kiinan hankintapolitiikka ei perustu pelkastaan sosiaaliturvan tavoitteiden edistamiselle.

22C0OM(2025) 5 final, s. 10.
23 |hid, s. 3-10.
24hid, s. 6-11.
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Hankinnoissa tehdyt sdastot ovat joissain tapauksissa olleet yhteydessa henkildoston palkanko-
rotuksiin. Esimerkiksi vuonna 2021 Kiinan valtioneuvosto nimenomaisesti ilmaisi yhteyden han-

kinnoissa tehtyjen sdastojen ja sairaaloiden palkkausuudistusten valilld.%*®

Terveysteknologiayritysten kannalta IPl-asetuksella on useita vaikutuksia. Asetuksen myo6ta EU:n
terveysteknologiayrityksille voi avautua uusia vientimahdollisuuksia ja vahdisemmasta kilpai-
lusta koituvaa kilpailuetua kotimarkkinoilla. IPl-asetus voi aiheuttaa myos kansainvalisten kump-
panuuksien ja investointien muutoksia esimerkiksi yhteisyritysten ja jakelusopimusten osalta.
Asetuksella voi olla yhteys myds EU:n terveysteknologiayritysten tutkimus- ja kehitysresurssien
uudelleenkohdentamiseen, mika puolestaan voi vaikuttaa tekoalyratkaisujen kehitykseen ja kau-
pallistamiseen. Asetuksen mahdollisesti aiheuttamat vastatoimet saattavat lisata epavarmuutta
EU-yrityksille, jotka toimivat EU:n ulkopuolisilla markkinoilla.?®® Kiina on kolmanneksi tarkein
vientikohde suomalaisille terveysteknologiayrityksille. Sen sijaan kiinalaisten ladkinnallisten lait-
teiden valmistajien osuus EU:n markkinoilla on melko pieni, minka takia EU:n vaikutusvalta IPI-

sadantelyn kautta saattaa jaada rajalliseksi.®’

5.3 Toimenpiteen oikeasuhteisuus ja vaikutukset unionin etuun

Komission taytantddnpanoasetuksen 1 artiklan 1 kohdan mukaan EU sulkee menettelyn ulko-
puolelle kaikkien Kiinan tasavallasta peraisin olevien talouden toimijoiden jattdmat tarjoukset
kaikissa unionin julkisissa hankintamenettelyissa, joiden kohteena on CPV-koodeihin 33100000-
1-33199000-1 kuuluvien laakinnallisten laitteiden hankinta ja joiden ennakoitu arvo ilman arvon-

lisdveroa on yhta suuri tai suurempi kuin 5 000 000 euroa.

IPI-toimenpiteen oikeasuhteisuuden osalta komissio totesi, etta toisin kuin Kiinan toteuttama jar-
jestelma, IPI-toimenpide ei edellyta rajoittavia lisdominaisuuksia, kuten raskaita hyvaksyntame-
nettelyja Kiinasta peraisin olevien ladkinnallisten laitteiden hankinnalle tai alakohtaisten tavoit-
teiden asettamista unionista peraisin olevien ladkinnallisten laitteiden hankinnalle. Vaikka ky-
seessad on soveltamisalaltaan laajin mahdollinen IPI-toimenpide, olisi se silti joka tapauksessa
suppeampi kuin Kiinan kayttdon ottaman kotimaisten laakinnallisten laitteiden hankintaan ylei-

sesti sovellettavan etuuskohtelujarjestelman soveltamisala ja vahvistettu poissulkeva vaikutus.

25 Erixon ym. 2021, s. 4.

2% Healthtech Finland https://teknologiateollisuus.fi/healthtech/eu-tutkii-esteita-terveysteknologialle-
kiinassa-julkinen-kuuleminen-kaynnissa/ (20.2.2026).

27 |bid.
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Siten toimenpidetta voidaan pitaa oikeasuhteisina Kiinan viranomaisten kayttoon ottamiin ja to-

teuttamiin todettuihin toimenpiteisiin ja kdytantoihin nahden.>®

IPI-sdantelyn yhteydessa unionin edun merkitysta voidaan tarkastella laakinnallisia laitteita kos-
kevan komission taytantédnpanoasetuksen avulla. Taytantéonpanoasetuksessa arvioidaan IPI-
toimenpiteen kayttddnottoa unionin edun kannalta ottaen huomioon unionin talouden toimijoi-
den edut ja toimenpiteen vaikutukset unionin etuun myos laajemmin. Komission arvion mukaan
laakinnallisia laitteita koskevan IPI-toimenpiteen kielteiset vaikutukset ovat vahaisia suhteutet-

tuna toimenpiteelld saavutettavia alla esitettyja laajempia etuja.

Toimenpiteen ndhdaan tarjoavan merkittavia kasvumahdollisuuksia unionin talouden toimijoille,
jos Kiinan viranomaiset poistaisivat sen seurauksena syrjivat esteet markkinoillaan. Julkisten
hankintojen osuus laakinnallisten laitteiden kokonaiskulutuksesta unionissa on 50-70 prosent-
tia, eika ole syyta arvioida, ettd Kiinasta peraisin olevien ladkinnallisten laitteiden osalta osuus
olisi erilainen. Komissio on taman perusteella esittdnyt varovaisen arvion, jonka mukaan IPI-
toimenpide voisi vdhentaa Kiinasta peraisin olevien laakinnallisten laitteiden tuontia vuosittain
15-20 prosenttia, mika tarkoittaisi vuosittain 1-1,2 miljardia euroa Kiinasta peraisin olevien laa-
kinnallisten laitteiden 6,2 miljardin euron kokonaistuonnista. Mydskaan merkittavia kielteisia vai-
kutuksia unionin talouden toimijoihin ei ole havaittu.?®*® Toimenpiteen on liséksi katsottu olevan
hyddyllinen unionin laakinnallisten laitteiden valmistajille, jotka tyollistavat unionissa noin

700 000 henkiloa, mika edistaisi myos uusien tydpaikkojen luomista alalla.?*

Hankintayksikdiden edun kannalta huomionarvoista on, ettd noin 96 prosenttia kaikista unionin
hankintamenettelyista jaisi IPI-toimenpiteen soveltamisalan ulkopuolelle, jolloin myos hallinnol-
listen rasitteiden on arvioitu jdavan vahaisiksi. Myos hankintayksikoihin kohdistuvat talousarvio-
vaikutukset on arvioitu vahaiseksi tadytantodnpanoasetuksessa. Kun otetaan huomioon unionin
laakinnallisten laitteiden erittain kilpailukykyiset markkinat ja useat kotimaiset ja ulkomaiset
vaihtoehtoiset toimittajat, komissio on arvioinut, etta toimenpiteesta huolimatta unionin markki-

noilla olisi riittavasti kohtuuhintaisia ldakinnallisia laitteita.?’

238 Komission taytantédnpanoasetus 2025/1197. 2.1.2 Mahdollisen IPI-toimenpiteen oikeasuhteisuus,
kohdat 23-26.

2 |bid. 2.3.1 Unionin talouden toimijoiden etu, kohdat 46-48.

240 1pid. 2.3.3 Unionin talouden etu, kohta 56. Komissio on arvioinut, etta Kiinasta tulevan tuonnin odo-
tettu korvaaminen unionissa valmistetuilla ladkinnallisilla laitteilla sailyttaisi alan nykyiset tyopaikat ja
voisi mahdollisesti luoda yli 3 000 uutta tydpaikkaa unioniin, vaikka Kiinan markkinoiden esteita ei pois-
tettaisikaan.

241 |bid. 2.3.2 Unionin hankintaviranomaisten ja -yksikkojen etu, kohdat 53-55.
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6 Johtopaatokset

6.1 Kolmansien maiden asema EU:n julkisissa hankintamenettelyissa

Julkisten hankintojen kansainvalisella saantelylla ja sopimuksilla on perinteisesti pyritty kitke-
maan protektionistisia toimenpiteit3, joilla maat suojaavat omia kansantalouksiaan kansainvali-
selta kilpailulta. Protektionistinen kaupankaynti elaa yhteiskunnan muutoksen mukana, ja histo-
riassa se on esiintynyt aaltoina esimerkiksi 1800-luvun lopulla teollistumisen aikana sekd 1970-
luvun Oljykriisistd johtuneen laman seurauksena. Nyt muuttunut geopoliittinen ympéaristo on jal-
leen luonut painetta siirtya kohti protektionistisempia markkinoita, joissa oman kansantalouden
suojeleminen koskee Euroopan unionia kokonaisuudessaan suhteessa kolmansiin maihin. EU on
siirtymassa kohti sdantelya, jonka mukaan julkisissa hankinnoissa tulisi suosia eurooppalaisia
ratkaisuja, minka lisaksi EU on ottanut kdyttoon IPl-asetuksen vastauksena kolmansien maiden
syrjiviin toimenpiteisiin julkisten hankintojen markkinoilla. Muutoksista johtuen kolmansien mai-
den asema EU:n julkisten hankintojen saantelykehikossa on herattanyt epaselvyytta, jota on py-

ritty selvittamaan tuoreessa hankintasaantelyssa ja EUT:n ratkaisukdytannossa.

Syrjimattomyys on primaarioikeuden periaatteena laaja ja ulottuu useisiin sekundaarioikeuden
aloihin, kuten sisamarkkinoihin ja julkisten hankintojen saantelyyn. Vaikka julkisia hankintoja ei
primaarioikeudessa materiaalisesti sdadelld, perustuu EU:n julkisten hankintojen lainsdadanto
kuitenkin useisiin primaarioikeuden lahteisiin. Sekundaarioikeuden tulisi olla primaarioikeuden
valtuuttamaa, mika johtaa toisinaan primaari- ja sekundaarioikeuden valisiin ristiriitoihin. Esi-
merkiksi EU:n perustussopimuksissa nimenomaisesti kielletddn kansalaisuuteen perustuva syr-
jinta, mutta samalla unioni kuitenkin luo lainsaadantda, jolla kolmannen maan tarjoajan voi sul-
kea hankintamenettelyn ulkopuolelle tarjoajan, tuotteen tai palvelun alkuperamaan perusteella.
Tutkimuksessa selvitettiin, miten primaarioikeuden oikeusperiaatteet suhtautuvat siihen, ettei
kolmannen maan tarjoajalla ole kaytanndssa lahes ollenkaan oikeussuojaa EU:n hankintamark-

kinoilla.

EUT:n ratkaisut Kolin ja Qingdao antoivat selkean linjauksen kolmansia maita koskevaan epasel-
vyyteen, vaikka voimassa ollut oikeustila itsesséan ei ratkaisujen seurauksena muuttunut. Ensi-
sijaisen tutkimuskysymyksen tulokset kiteytyvat ndiden tuomioiden perusteella havaittavaan syr-
jimattomyysperiaatteen soveltamisalan rajaukseen ja toisaalta siihen, mita perustamissopimuk-
sissa tarkoitettu syrjinta tarkoittaa. EU:n syrjimattdmyysperiaatteella pyritdan sdantelemaan si-

samarkkinoita. EU:n perustussopimukset on tehty nimenomaan yhteisten sisamarkkinoiden luo-
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miseksi, ja kansalaisuuteen perustuvalla syrjinnalla tarkoitetaan tassa yhteydesséa jasenvaltioi-
den valista unionin kansalaisten ja jasenvaltioihin sijoittautuneiden yritysten syrjintda. Vastaus
on siis talta osin varsin yksinkertainen: sopimuksettomien kolmansien maiden tarjoajien, tuottei-
den ja palveluiden paasya EU:n hankintamarkkinoille voidaan rajoittaa, silla ne eivat alun perin-
kaan ole kuuluneet primaarioikeuden periaatteiden piiriin, eivatka ne siten voi niihin myoskaan

vedota.

6.2 IPl-asetus

EU on perinteisesti kannattanut kansainvalisesti avoimia julkisten hankintojen markkinoita myoés
suhteessa kolmansiin maihin, ja EU:n hankintamarkkinat ovat jo pitkdan kuuluneet maailman
avoimimpien markkinoiden joukkoon. Silti EU:sta peraisin olevat tarjoajat ovat toistuvasti koh-
danneet haasteita paasta vastavuoroisesti kolmansien maiden markkinoille. Vastatoimena naille
syrjiville toimenpiteille EU on ottanut kayttoén vastavuoroisuusasetuksen, IPl-asetuksen, jonka
mukaan kolmannen maan tarjoajat, tuotteet ja palvelut voidaan joissain tapauksissa sulkea ko-

konaan EU:n hankintamarkkinoiden ulkopuolelle.

Asetuksen voidaan todeta olevan linjassa EU:n muun kolmansia maita koskevan saantelyn ja rat-
kaisukaytannon kanssa. Ensinnakin sellaisen sopimuksen tekeminen, jolla taataan kolmannen
maan talouden toimijoiden paasy julkisten hankintojen markkinoille, kuuluu unionin yksinomai-
seen toimivaltaan, kuten ratkaisut Kolin ja Qingdao vahvistivat. Lisaksi IPl-toimenpiteiden sovel-
tamisalassa on otettu huomioon GPA-sopimuksen ja muiden vastaavien kansainvalisten sopi-
musten vaikutus, jotka takaavat paasyn julkisiin hankintoihin. Asetus voidaan myos nahda jopa
syrjiimattomyysperiaatteen edistajana, silla sen tarkoituksena ei ole sulkea EU-markkinoita, vaan
avata kolmansien maiden hankintamarkkinat poistamalla rajoittavia toimenpiteita. Asetuksen
avulla EU voi parhaimmillaan edistaad kansainvalisten julkisten hankintamarkkinoiden avoi-

muutta.?*?

Ensisijainen tutkimuskysymys nayttaytyy monimutkaisempana IPl-asetuksen kdytannon sovelta-
mistapauksissa. Vaikka tutkimus keskittyi ensisijaisesti talouden toimijoihin, sivuttiin sdantelyn
soveltamisessa myds kolmansista maista peraisin olevia tavaroita ja palveluita. Hankinnan koh-
teena oleva tavaran tuotantoketju ja komponentit voivat tehda vaikeaksi maaritella, milloin kyse

on jasenvaltiosta peraisin olevasta tuotteesta tai palvelusta, ja milloin taas IPl-asetuksen sovel-

242 Ks. Cernat 2023, s. 95.
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tamisalasta. Erityisen ongelmallista on maaritella tavaran alkupera kansainvalisissa tuotantoket-
juissa, jotka voivat olla monelle hankintayksikolle vieraita. Kdytdnnon soveltamisen ongelmakoh-
daksi saattaa myos nousta, miten hankintayksikdiden resurssit riittavat valvomaan esimerkiksi

yksittaisia eria sellaisissa hankinnoissa, jotka koostuvat suurista maarista tuotteita.

IPl-asetuksen mukaan yrityksen alkupera maaritellddn luonnollisen henkildon kohdalla sen mu-
kaan, minka maan kansalainen kyseinen henkild on tai missa maassa hanella on pysyva oleske-
luoikeus. Oikeushenkilon kohdalla alkupera maaritellaan joko sen mukaan, minka maan lainsaa-
danndén mukaisesti oikeushenkild on perustettu tai muulla tavoin jarjestetty ja jonka alueella oi-
keushenkild harjoittaa toimintaansa. Vaihtoehtoisesti jos oikeushenkilo ei harjoita liiketoimintaa
sen synnyinmaan alueella, oikeushenkilén alkupera maaraytyy niiden henkiléiden mukaan, jotka
voivat suoraan tai valillisesti kayttda maaraysvaltaa oikeushenkilodn kyseisen oikeushenkildén
omistuksen, siina olevan rahoitusosuuden tai kyseista oikeushenkilda koskevien saantdjen pe-

rusteella. Tavaran ja palvelun alkupera puolestaan maaraytyy tullikoodeksin mukaan.

IPl-asetuksen tehokkuus on pitkalti kiinni siitd, miten jasenvaltiot pystyvat soveltamaan sita yh-
denmukaisesti. Asetuksen yhdenmukaisen soveltamisen edistamiseksi on esitetty, ettd komis-
sio tekisi yritysten kotipaikkaa koskevat tutkinnat keskitetysti ja pitaisi rekisteria yrityksista, joihin
asetusta on sovellettava. Hallinnollista taakkaa voisi pyrkia keventamaan esimerkiksi tietojarjes-
telmalla, joka ohjaisi hankintayksikko6ja arvioimaan, milloin asetusta tulisi soveltaa.**® Komissio
onkin jo kehittanyt Procurement4Buyers-tydkalun, jonka avulla hankintayksikot voivat selvittaa,
kuuluuko kolmas maa GPA-sopimukseen tai sen kaltaiseen kansainvaliseen sopimukseen unio-
nin kanssa. Vastaavanlaisten tydkalujen kayttdonotto voisi helpottaa hankintayksikkdja kolman-

sista maista peraisin olevien tarjoajien, tavaroiden ja palveluiden asemaa kartoitettaessa.

Siina missa IPl-asetus pyrkii varmistamaan vastavuoroiset julkisten hankintojen markkinat, saat-
taa saantelylld olla myos kielteisia seurauksia. Jos muuten potentiaalisia tarjoajia ja tuotteita sul-
jetaan pois EU:n tarjouskilpailuista, saattaisi se esimerkiksi lisata hankintakustannuksia. Tallai-
nen toiminta saattaa myds rajoittaa innovointia seka vaikuttaa EU:n hankintayksikdiden tekemien
hankintojen laatuun. Tasta saattaa karsia julkisten hankintojen kilpailuttamisen tavoite, julkisten
varojen mahdollisimman tehokas kaytto. Kielteisten seurauksien ehkaisemiseksi IPl-asetukseen
sisallytetyt poikkeukset ovat tarkeita, jotta asetusta voidaan kayttaa eri tilanteissa joustavasti toi-

menpiteen vaikutukset huomioiden.

243 Ks. Esteban Rios 2023, s. 186.
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Kiellettya protektionismia, ja toisaalta sallittuakin sellaista, on toisinaan esiintynyt myos jasen-
valtioiden valilla. Tallainen jasenvaltioiden valilld tapahtuva oman maan suosiminen on niita ta-
pauksia, joita hankintasdaaddosten syrjimattomyysperiaatteella pyritdan estamaan. Tutkimus
osoittaa, etta seka IPl-asetuksen ettd sisamarkkinoiden vastavuoroisuutta koskevan saantelyn
tarkoituksena on protektionismin torjuminen. SEUT 34 artiklan sisaltama kielto asettaa kaupan
esteitd koskee kuitenkin ainoastaan jasenvaltioita, eika se siten kiella EU:n protektionistisia toi-
mia suhteessa EU:n ulkopuolisiin maihin tai ole esteena esimerkiksi IPl-asetuksen kaltaiselle

saantelylle.

Tutkimuksessa kaytettiin kaupan esteitd koskevaa ratkaisukaytantéa tulkinta-apuna IPI-
asetuksen sisallon ymmartamiseksi. Seka IPl-asetus ettd jasenvaltioita koskeva kielto asettaa
kaupan esteitd mahdollistavat sdantelysta poikkeamisen tietyissa tapauksissa. Poikkeukset si-
saltavat samankaltaisuuksia, silld unionin etu, yleinen etu, ymparistonsuojelu ja kansanterveys
on tunnustettu poikkeusperusteiksi niin jasenvaltioiden valisten kaupan esteiden arvioinnissa
kuin IPl-asetuksessakin. IPI-toimenpiteesta voidaan poiketa, jos poikkeaminen on perusteltua

yleiseen etuun, kuten kansanterveyteen tai ymparisténsuojeluun, liittyvista pakottavista syista.

Laakinnallisiin laitteisiin kohdistuvan ensimmaisen IPI-toimenpiteen vuoksi erityista merkitysta
poikkeusperusteista on kansanterveydelld, johon on luontevaa yhdistda myos potilasturvalli-
suus. IPl-asetuksen mukaan IPI-toimenpidetta voidaan olla soveltamatta kansanterveyteen liit-
tyvista pakottavista syista. Unionin oikeudesta poikkeaminen on EUT:n ratkaisukaytanndssa kat-
sottu sallituksi silloin, kun se on perusteltua terveyden suojelemiseksi. Terveys on katsottu salli-
tuksi poikkeusperusteeksi silloin, kun poikkeaminen on suhteellisuusperiaatteen mukaista ja oi-
keutetusti tavoiteltujen terveyden suojelun tavoitteiden kannalta tarpeellista. Laakinnallisten
laitteiden hankinnoissa esimerkiksi vaatimus laitteen sisdltdmasta inhimillisia virheitd estavasta
virhehalytyksesta on ollut potilasturvallisuuden kannalta perusteltu. IPI-toimenpiteesta voitaisiin
siis poiketa esimerkiksi silloin, kun ainoastaan toimenpiteen kohteena olevan maan tarjoajien
tarjoukset sisaltaisivat kansanterveyden tai potilasturvallisuuden kannalta valttamattdomia omi-

naisuuksia.

Myds ymparistonsuojelu saattaa poikkeusperusteena aktualisoitua tulevaisuuden IPI-
toimenpiteissé erityisesti silloin, jos toimenpiteitd kohdistettaisiin energia-alan hankintakohtei-
siin. Ymparistonakokulmat ovat EUT:n ratkaisukdytannossa vakiintuneet poikkeusperusteena
unionin oikeudesta esimerkiksi ratkaisuissa PreussenElektra ja Alands Vindkraft. Primaarioikeu-
dessa tunnustettujen ymparistdtavoitteiden perusteella hankintayksikot voivat tietyin edellytyk-

sin asettaa sellaisiakin ymparistdovaatimuksia, joiden seurauksena IPl-toimenpiteen kohteena
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olevasta maasta peréisin oleva tarjoaja tai tarjoajat olisivat niita harvoja yrityksia, jotka pystyisivat

tayttdmaan vaatimukset.

Kansanterveyden ja ymparistonsuojelun lisaksi yleinen etu voidaan yhdistda unionin huoltovar-
muuteen, jota kasitellddn poikkeusperusteena unionin tuomioistuimen ratkaisuissa usein ylei-
sen jarjestyksen turvallisuuden yhteydessa. Ennakkoratkaisu Campus Oil osoittaa unionin lain-
sdadannosta poikkeamisen olevan mahdollista yleisen turvallisuuden nojalla esimerkiksi silloin,

kun kyse on julkisten peruspalvelujen toiminnasta tai vdestdon hengissa pysymisesta.

IPl-asetuksessa on viitattu myds unionin etuun, jolle ei ole yhta vakiintunutta maaritelmaa. IPI-
toimenpide voidaan hyvaksya, jos komissio katsoo sen olevan unionin edun mukaista. Ensimmai-
sessa IPl-toimenpiteessa unionin etua arvioitiin ottamalla huomioon seka unionin talouden toi-
mijoiden edut etta toimenpiteen vaikutukset unionin etuun laajemmin. Komissio arvioi ladkinnal-
lisia laitteita koskevan IPI-toimenpiteen kielteisten vaikutusten olevan vahaisid suhteutettuna
toimenpiteelld saavutettaviin laajempiin etuihin. Arviossaan komissio huomioi kasvumahdolli-
suudet unionin talouden toimijoille, jos Kiinan viranomaiset poistaisivat sen seurauksena syrjivat
esteet markkinoillaan. Arvion mukaan IPI-toimenpide voisi vahentaa Kiinasta peraisin olevien laa-
kinnallisten laitteiden tuontia vuosittain 15-20 prosenttia. Lisdksi unionin edun arvioinnissa huo-
mioitiin toimenpiteesta saatava hyoty unionin laakinnallisten laitteiden valmistajien ja uusien
tydpaikkojen luomisen kannalta. Tulevaisuudessa IPl-toimenpiteiden kohdealoista riippuen

unionin edun arvioiminen voi saada myds erilaisia painotuksia.

Suhteellisuusperiaatteen nakokulmasta kysymykseen tulee, ovatko IPl-asetuksen soveltami-
sesta aiheutuvat hallinnolliset prosessit ja niihin kaytettavat resurssit oikeassa suhteessa niilla
saavutettavaan hyotyyn nahden. Ensimmaisen IPl-toimenpiteen yhteydessa komissio arvioi, etta
hallinnollinen rasite jaisi vahaiseksi, silla noin 96 prosenttia kaikista unionin hankintamenette-
lyista jaisi toimenpiteen soveltamisalan ulkopuolelle. Koska IPI-toimenpiteita on toistaiseksi to-
teutettu vain Kiinan osalta ladkinnallisten laitteiden julkisissa hankinnoissa, on vaikea arvioida,
onko IPl-asetus ylipdataan tehokas keino estaa EU:n syrjintaa kolmansien maiden julkisten han-
kintojen markkinoilla, ja miten sen tehokkuus nayttaytyisi eri sektoreilla. Jos asetuksen tavoite
toimia vastavuoroisuutta edistavana diplomaattisena painostuskeinona ei toteutuisi, on myos
mahdollista, ettd asetus jaa askeleeksi kohti protektionistisempia eurooppalaisia hankintamark-

kinoita, mika puolestaan haastaa EU:n perinteista roolia vapaakaupan edistajana.

IPl-asetuksen tehokkuutta voidaan kyseenalaistaa myds sen kynnysarvojen perusteella, jotka

ovat hankintadirektiiveihin verrattuina huomattavasti korkeampia. EU ei IPl-asetuksen keinoin voi
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puuttua hankintoihin, jotka ovat tavaroiden ja palveluiden osalta alle 5 miljoonaa euroa ja raken-
nusurakoiden osalta 15 miljoonaa euroa. Jos kuitenkin ajatellaan esimerkiksi kunnan nakdékul-
masta, on jo miljoonankin euron hankinta suuri. Vaikka kolmansien maiden tarjoajat harvoin osal-
listuvat unionissa pienempiin hankintoihin, on pienemmilla kilpailutuksilla merkitysta tuontituot-
teiden kannalta. Kynnysarvojen nakdkulmasta kysymykseen tulee myds, voivatko kolmannet
maat yrittaa kiertaa niita esimerkiksi pilkkomalla hankintoja osiin. Kiertamismahdollisuus oytyy
myos IPl-asetuksen soveltamispoikkeuksissa, etenkin niiden maiden osalta, joihin asetusta ei

sovelleta.

IPl-asetuksen lisdksi komission ehdottama |IAA-asetus toisi julkisiin hankintoihin merkittavia
muutoksia, silld asetuksen myo6ta hankintamenettelyissa tulisi ottaa huomioon lisda uusia EU-
alkuperavaatimuksia. IAA-asetuksella julkista kysyntaa pyrittaisiin kayttamaan teollisuuspolitii-
kan valineena.?* Siind missa ratkaisut Kolin ja Qingdao osoittivat, etta hankintayksik6illa on mah-
dollisuus sulkea sopimuksettomat maat hankintamenettelyn ulkopuolelle, veisi IAA-asetus rat-
kaisujen vahvistaman mahdollisuuden askeleen pidemmalle, velvoittaen hankintayksikoita sul-
kemaan tallaiset tarjoajat pois hankintamenettelysta pakollisen poissulkemisperusteen nojalla.
Asetus muistuttaa osin IPl-asetusta, ja se sisaltad esimerkiksi vastaavia sdannoksia koskien

poikkeuksia ja GPA-sopimuksen jasenmaita.

6.3 Kolmansien maiden markkinoillepaasy osana EU:n huoltovarmuussaantelya

Huoltovarmuus ja strategiset riippuvuudet kolmansista maista ndhdaan entistad tarkedmpana
osana julkisia hankintoja. EU:lla ei ole huoltovarmuuden alalla perussopimuksessa annettua yli-
kansallista toimivaltaa, jolla se voisi pakottaa jasenmaita tiettyihin toimiin. Kuten Kolin ja Qing-
dao osoittivat, unionilla sen sijaan on yksinomainen toimivalta yhteisen kauppapolitiikan alalla,
johon kuuluu myoés kolmansien maiden paasy unionin julkisten hankintojen markkinoille. Julkiset
hankinnat ovat siten luonnollinen tapa EU:lle pyrkia edistamaan kriisinkestavyyttaan ja irtautu-
maan haitallisista riippuvuussuhteistaan. Vaikka EU:lle ei ole perussopimuksilla annettu lisda
toimivaltaa, ovat 2020-luvun kriisit pakottaneet unionin laajentamaan keinovalikoimaansa sille

annetun toimivallan puitteissa.

Kriisien johdosta tapahtunutta toimivallan siirtymista ilman perussopimuksien muuttamista on
kyseenalaistettu demokratian ndkdkulmasta. Lisaksi kritiikkid on esitetty siita, etteivat julkiset

hankinnat valttdmatta ole huoltovarmuuden saantelyn kannalta tehokkain keino, silld komissio
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ei ole niissa toimeenpaneva elin. Komissiolla on kaytdossaan kauppapolitiikan alalla myos muita
keinoja, kuten kauppasopimuksia, kansainvélisia riidanratkaisumenettelyja, tuotteiden markki-
noillepaasya koskevia rajoituksia, tulleja tai yritysten sijoittumisen sdantelya. Haasteita saattavat
aiheuttaa myos huoltovarmuuden ja julkisten hankintojen saantelyn valiset ristiriidat esimerkiksi
tulevaisuuden mahdollisia kriiseja varten tehtavissa hankinnoissa. Huoltovarmuuden nakokul-
masta haasteita liittyy etenkin siihen, miten hankintaprosessivoidaan suorittaa niin, ettd tehokas

kilpailuasetelma toteutuu rajallisista tiedoista huolimatta.

Ottaen huomioon julkisten hankintojen suuren osuuden bruttokansantuotteesta yhdistettyna ko-
timaisten tarjoajien suosintaan, on kansainvalisilld liberalisointitoimenpiteilla kuitenkin viela
runsaasti kdyttdmatonta potentiaalia niin hankintayksikdiden kuin tarjoajienkin ndkokulmasta.>*®
Julkiset hankinnat voivat parhaimmillaan olla tehokas keino mukautua geopoliittisen ympariston
vaatimuksiin ja samalla vahvistaa EU:n kriisinkestavyytta. Huoltovarmuuden huomioimisella jul-
kisissa hankinnoissa on myos arvioitu olevan positiivisia yritysvaikutuksia, kuten kilpailuetua ja
liikkevaihdon kasvua, etenkin niille yrityksille, jotka ovat panostaneet turvallisuuteen, kyberturval-
lisuuteen ja toimitusketjujensa hairidonsietokykyyn. Muutokset voivat myods yleisesti kannustaa

investoimaan turvallisuuteen.?*

Vaikka unioni on siirtymassa kohti EU-keskeisempia julkisten hankintojen markkinoita, ei saan-
telyn tarkoituksena ole eristda EU:ta muusta maailmasta. Uudesta sdantelysta huolimatta parla-
mentti on korostanut, ettei julkisten hankintojen saantelya jatkossakaan tule kayttaa protekti-
onistisiin tavoitteisiin. Vaikka kolmansien maiden markkinoillepaasyn saantely on yksi keino
edistdad EU:n tavoitteita, tulisi unionin vahvistaa kriisinkestavyyttaan ja kilpailukykydan myoés
muilla keinoin. Unionia sitovat edelleen WTO:n jasenyydesta aiheutuvat sitoumukset, minka
vuoksi GPA-sopimus ja muut kansainvaliset julkisia hankintoja koskevat sopimukset on otettu
huomioon niin IPl-asetuksessa kuin IAA-ehdotuksessakin. EU:n etujensa suojelemiseen kaytta-
mien uusien keinojen myo6ta kansainvalisten sopimusten merkitys korostuu, ja muutokset voivat
kannustaa kolmansia maita solmimaan unionin kanssa julkisia hankintoja koskevia sopimuksia.
Vaikka EU on ottanut uuden suunnan kohti Made in Europe -saantelya, pyrkii se edelleen vasta-
vuoroisuuden ehdolla avoimiin markkinoihin suhteessa kolmansiin maihin. Vastavuoroisuus voi-

kin olla unionille tehokas keino lOytaa tasapaino avoimuuden ja strategisen autonomian valille.
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